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Zasady składania materiałów  
do „Forum Prawniczego”

Redakcja „Forum Prawniczego” przyjmuje 
następujące teksty:

1)  �artykuły – materiały powinny mieć objętość 
do 60 000 znaków. Do artykułu należy dołączyć 
krótkie streszczenie w języku angielskim 
(maksymalnie 1500 znaków). 

2)  �artykuły recenzyjne – powinny dotyczyć 
publikacji, które ukazały się nie wcześniej niż 
rok (w przypadku publikacji polskich) lub dwa 
lata (w przypadku publikacji zagranicznych) 
przed oddaniem artykułu do redakcji. Artykuł 
recenzyjny powinien mieć objętość do 20 000 
znaków. 

3)  �glosy – powinny dotyczyć orzeczeń, które 
w istotny sposób rozwijają lub zmieniają 
dotychczasową linię orzecznictwa, a także 
orzeczeń podejmujących problemy dotychczas 
niestanowiące przedmiotu zainteresowania 
judykatury. Glosy powinny mieć objętość 
do 30 000 znaków. 

Prosimy także o dołączenie zdjęcia oraz krótkiej 
notki biograficznej o autorze (imię i nazwisko, 
stopnie i tytuły naukowe oraz zawodowe, dorobek 
naukowy, zajmowane stanowiska). 

Materiały należy przesyłać w formie elektronicznej 
na adres: redakcja@forumprawnicze.eu.

Teksty podlegają procedurze oceny merytorycznej, 
po zakończeniu której autor otrzymuje decyzję 
redakcji o ich przyjęciu albo odrzuceniu.

Wersja papierowa „Forum Prawniczego” ma charakter pierwotny.
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Dyskusja z prof. Ole Lando

Ole Lando

Urodził się 2 września 1922 r. w Kopenhadze. Od czasu uzyska-

nia tytułu doktora w roku 1963 był przez dwadzieścia dziewięć 

lat profesorem międzynarodowego prawa prywatnego i prawa 

porównawczego w Kopenhaskiej Szkole Biznesu (Copenhagen 

Business School). W latach 1973–1995 stał na czele duńskie-

go stowarzyszenia na rzecz prawa europejskiego. Światowy 

rozgłos i uznanie przyniosło mu objęcie przewodnictwa grupy 

badawczej pod nazwą Komisja europejskiego prawa umów 

(Commission on European Contract Law). Zespół ten – nazy-

wany potocznie komisją Landego – podjął w roku 1982 dzięki 

finansowemu wsparciu Komisji Europejskiej prace zmierza-

jące do akademickiego opracowania zasad europejskiego 

prawa umów (Principles of European Contract Law – PECL). 

Fundamentalne dla europejskiej dyskusji o unifikacji prawa 

wyniki tych prac zostały – jako PECL – opublikowane w latach 

2000 i 2003 oraz przetłumaczone na wiele języków. Zasady te 

mocno wpłynęły na późniejsze projekty unifikacji prawa pry-

watnego1. W roku 1979 O. Lando został członkiem grupy robo-

czej przygotowującej pod auspicjami działającego w Rzymie 

instytutu badawczego UNIDROIT zasady międzynarodowych 

umów handlowych (Working Group for the preparation of the 

Unidroit Principles of International Commercial Contracts). 

Od roku 1999 był członkiem kierowanej przez Christiana von 

Bara grupy badawczej przygotowującej europejski kodeks 

cywilny (Study Group on a European Civil Code)2, która była 

postrzegana jako następczyni komisji Landego po ogłoszeniu 

PECL. Uznaniem dla dorobku O. Landego było przyznane mu 

w roku 2001 przez niemiecką Fundację Aleksandra von Hum-

boldta nagrody dla wybitnego zagranicznego przedstawicie-

la nauk społecznych, w roku 2008 nagrody przyznawanej 

przez prawników nordyckich, a w roku 2010 nagrody imienia 

słynnego duńskiego prawnika Andersa Sandoe Oersteda. 

Działalność profesora Ole Landego dała także podstawę do 

przyznania mu doktoratów honorowych przez Wyższą Szkołę 

Handlową w Sztokholmie (1988) oraz przez uniwersytety 

w Osnabrücku (1997), Fryburgu (1998) i Würzburgu (2012). 

	 1	 Zob. Wywiad z Reinhardem Zimmermannem, „Forum Prawnicze” 

2011, nr 1, s. 8. 

	 2	 Zob. Wywiad z Christianem von Barem, „Forum Prawnicze” 2011, 

nr 3, s. 3 i n.

W.D.:  Szanowny Panie Profeso-
rze, zyskał Pan trwałe miejsce w hi-
storii prawa prywatnego w Europie 
jako pionier powojennej unifikacji 
prawa umów. Idea międzynarodo-
wej unifikacji prawa zobowiązań 
była wyraźnie obecna w europej-
skiej debacie prawnej pierwszej 
połowy XX wieku, ale nie przynio-
sła praktycznego sukcesu. Proces 

integracji europejskiej po II wojnie 
światowej zmienił krajobraz poli-
tyczny, lecz Wspólnota Europejska 
nie uzyskała kompetencji do unifi-
kacji prawa prywatnego. 

O.L.:  Uważam, że jest to kon-
trowersyjne. Sądzę, że Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europej-
skiej nie ma intencji blokowania 
Unii w tym zakresie. Nadto mamy 

konwencję wiedeńską o umowach 
międzynarodowej sprzedaży, która 
wprowadza jednolite prawo umów.

W.D.:  Być może wyraziłem się 
zbyt ogólnie. Trzeba jednak za-
uważyć, że przyjęcie art. 114 TUE 
jako podstawy prawnej dla wpro-
wadzenia projektu rozporządze-
nia o wspólnym europejskim pra-
wie sprzedaży było krytykowane. 
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Zgadzam się z tym, że mamy konwencję wiedeńską, 
która była instrumentem ujednolicenia prawa umów. 
Jednak droga unifikacji poprzez zawarcie umowy mię-
dzynarodowej nie została wybrana w nawiązaniu do 
projektu wspólnej ramy odniesienia (DCFR) czy też 
wspólnego europejskiego prawa sprzedaży. Wracając 
jednak do przeszłości, chcę zapytać, na czym opierało 
się Pana przekonanie sprzed około trzydziestu lat, że 
jest właściwy czas, a Europa jest właściwym miejscem 
do podjęcia nowych starań na polu międzynarodowej 
unifikacji prawa kontraktów?

O.L.:  Rozpocząłem moją karierę akademicką jako 
prawnik zajmujący się prawem prywatnym między-
narodowym, czyli prawem kolizyjnym. Wspólno-
ta Europejska zainicjowała starania o ujednolicenie 
praw państw członkowskich od skupienia się właśnie 
na prawie kolizyjnym. Kiedy była negocjowana kon-
wencja rzymska o prawie właściwym dla zobowiązań 
umownych, obawiałem się, że będzie to słabe narzę-
dzie integracji prawnej. W praktyce sądowi często 
trudno jest powziąć rzetelną informację na temat 
treści obcego prawa, właściwego w świetle norm ko-
lizyjnych. Wiedziałem, że prawnicy nie lubią kolizji 
prawa, i zarówno pełnomocnicy stron, jak i sędziowie 
zrobią wszystko, co możliwe, aby ich uniknąć. Jedy-
nym skutecznym sposobem na osiągnięcie integracji 
w zakresie prawa umów będzie zunifikowanie prawa 
materialnego. Przykład konwencji wiedeńskiej poka-
zał, że to jest możliwe.

W.D.:  Zasady europejskiego prawa umów (PECL) 
są niewątpliwie sukcesem europejskiej nauki prawa, 
ponieważ pokazują, że także dzisiaj istnieją funda-
mentalne pojęcia i zasady wspólne dla prawników 
z różnych państw. Innymi słowy, moim zdaniem PECL 
uzyskały funkcję podobną do tej, jaką pełniła nauka 

prawa rzymskiego (ius commune) w okresie przedko-
dyfikacyjnym.

O.L.:  To prawda, konwencja wiedeńska, PECL i za-
sady międzynarodowych umów handlowych UNI-
DROIT stworzyły trójcę nie tylko wspólnych pojęć, ale 
także wspólnych reguł. Niektóre z tych pojęć i reguł 
można znaleźć w projekcie rozporządzenia Komisji 
Europejskiej z października 2011 r. dotyczącego euro-
pejskiego prawa sprzedaży.

W.D.:  Praktyczne oddziaływanie PECL oraz idei 
międzynarodowej unifikacji prawa zobowiązań jest 
jednak raczej niewielkie.

O.L.:  Naprawdę? Proszę spojrzeć na konwencję wie-
deńską, która ma 78 państw sygnatariuszy. Także na 
nową wspólną dla państw nordyckich ustawę o prawie 
umów, czy księgę szóstą holenderskiego kodeksu cywil-
nego, które doznały wpływu konwencji wiedeńskiej. 
Chińska ustawa o prawie umów z 1999 r. pokazuje od-
działywanie konwencji wiedeńskiej i zasad UNIDROIT. 
Niemiecka modernizacja prawa zobowiązań z 2001 r. 
i kodeks litewski także pokazują oddziaływanie kon-
wencji wiedeńskiej, PECL i zasad UNIDROIT. Projekt 
opracowany przez organizację na rzecz harmoniza-
cji prawa gospodarczego w Afryce (OHADA) również 
opiera się na zasadach UNIDROIT. Są także francuskie 
projekty nowelizacji zobowiązań w Code civil będące 
pod silnym wpływem PECL. Sądy w kilku państwach 
uzasadniały swoje orzeczenia, odnosząc się do PECL 
i zasad UNIDROIT. Proszę zobaczyć, że baza danych 
UNILEX w odniesieniu do zasad UNIDROIT zawiera 148 
orzeczeń sądowych z trzydziestu krajów. 

W.D.:  Być może i w tym przypadku sformułowa-
łem moją opinię zbyt ogólnie. Wpływ PECL na rozwój 
praw krajowych jest niewątpliwy. Także praktyczna 
rola konwencji wiedeńskiej jako nowego wcielenia lex 
mercatoria jest wyraźna. Trzeba jednak zauważyć, że 
PECL włączone do projektu wspólnej ramy odniesie-
nia nie przyniosły sukcesu w europejskiej unifikacji 
prawa umów1. 

O.L.:  Zgadzam się, że nie jest to sukces stuprocen-
towy, niemniej istnieją usilne dążenia, jak pokazuje 
to przykład projektu wspólnego europejskiego prawa 
sprzedaży.

	 1	 Zob. np. W. Dajczak, Niepokoje i szanse związane z ujednolicaniem 

prawa cywilnego, „Forum Prawnicze” 2011, nr 1, s. 3–4.

Wywiad i związaną 

z nim dyskusję 

przeprowadził 

w listopadzie 2013 r. 

redaktor naczelny 

„Forum Prawniczego” 

Wojciech Dajczak
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W.D.:  Oczywiście, ten trend jest dobrze widoczny, 
ale także rodzi kontrowersje w dyskursie akademickim 
i politycznym. Niedawna negatywna opinia Komitetu 
Parlamentu Europejskiego ds. Rynku Wewnętrznego 
i Ochrony Konsumentów z lipca 2013 r., dotycząca pro-
jektu rozporządzenia o wspólnym europejskim prawie 
sprzedaży, pokazuje, że również zwolennicy unifika-
cji prawa kontraktów reprezentują różne stanowiska 

odnośnie do tego, jak ją przeprowadzić. Interesy poli-
tyczne i tradycje narodowe są – moim zdaniem – nie 
bez znaczenia w tym kontekście. Wyraził Pan kiedyś 
pogląd, że prawo kontraktów nie jest „folklorem”. 
Nadal jednak istnieje silne napięcie między marze-
niem o „jednolitych regułach prawnych wyrażających 
prawniczą prawdę” prezentowanym m.in. przez Ern-
sta Rabla2 i rozumieniem prawa jako elementu tożsa-
mości narodowej. Jakie są Pana zdaniem przyczyny 
tego napięcia? Czego nauczyły nas w tym kontekście 
niedawne doświadczenia projektu wspólnej ramy od-
niesienia i wspólnego europejskiego prawa sprzedaży?

O.L.:  Zgadzam się, że rozumienie prawa jako 
elementu tożsamości narodowej jest raczej szero-
ko rozpowszechnione, ale dostrzegam także to, że 
w ostatnich dziesięcioleciach wiele państw przyjęło 
konwencję wiedeńską o umowach międzynarodowej 
sprzedaży. Nadto, zapominając lub przezwyciężając 
ideę tożsamości narodowej, szereg krajów wprowa-
dziło radykalne zmiany swojego prawa zobowiązań, 
o czym wspominałem wcześniej. Podejrzewam, że 
wielu z tych, którzy chcieliby zachować swoje własne 
prawo, czynią to, bo je znają. Pod maską tożsamości 
narodowej skrywają swoje lenistwo, adwokaci zaś – 
chęć utrzymania własnego monopolu „na sprzedaż 
swoich prawnych sekretów”, jak to napisał Anton Frie-
drich Thibaut w 1814 r., w swojej polemice z Friedri-
chem Carlem von Savigny.

	 2	 Ernst Rabel (1874–1955), prawnik niemiecki, jeden z inicjatorów 

prac nad światową unifikacją prawa sprzedaży. 

W.D.:  Oczywiście, ale w sporze pomiędzy Thibau-
tem i Savignym to ten ostatni wygrał w Niemczech. 
Jak Pan interpretuje to doświadczenie?

O.L.:  Bez wątpienia Savigny wygrał, ale na krótką 
metę. Gdy tylko Niemcy zostały zjednoczone w 1870 r., 
unifikacja prawa nabrała tempa i ogólnoniemiecki ko-
deks cywilny (BGB) wszedł w życie 1 stycznia 1900 r. 
Zatem, leżąc w grobie, to Thibaut wygrał!

W.D.:  Zgadzam się, że w Niemczech zwyciężyła 
idea kodyfikacji. Jednak w wielu punktach kodeksy 
cywilne Francji, Austrii czy Niemiec różnią się. Nie-
mieckie prace kodyfikacyjne, ze względu na wprowa-
dzoną przez Savigny’ego ideę „organicznego rozwoju 
prawa”, były pod silnym wpływem argumentów hi-
storycznych, specyficznego pandektystycznego rozu-
mienia pewności prawa i ideologii jedności narodo-
wej. Czy uważa Pan, że możemy dzisiaj na poziomie 
międzynarodowym łatwo wykorzystać doświadczenia 
z krajowych unifikacji prawa prywatnego, zakorzenio-
nych w lokalnej historii, i co także wydaje się bardzo 
istotne, we wspólnocie języka? 

O.L.:  Tak. Jak już wspomniałem, konwencja wie-
deńska dała nam wspólny język i wspólne reguły, które 
zostały zredefiniowane przez PECL, zasady UNIDROIT 
i projekt wspólnej ramy odniesienia. Kiedy były przy-
gotowywane PECL i zasady UNIDROIT, zauważyliśmy, 
że w wielu miejscach historia oraz etyczne i pragma-
tyczne nastawienie członków doprowadziły nas do 
tych samych rezultatów. Wiele pojęć, które można 
znaleźć w aneksie do projektu wspólnej ramy odnie-
sienia pod nagłówkiem „Definicje”, może zostać wyko-
rzystane. Wierzę, że jesteśmy w stanie przezwyciężyć 
narodowe uprzedzenia. 

W.D.:  Dla PECL fundamentalne są dwie zasady. 
Jedną z nich jest zasada zaufania, a drugą zasada 
dobrej wiary. W szerszej perspektywie historycznej 
wprowadzenie pojęcia dobrej wiary (bona fides) wy-
magało przyznania szerokich uprawnień prawnikom 
elastycznie rozstrzygającym konkretny problem. 

Brak zaufania może uczynić kraj biednym.
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O.L.:  Jakim prawnikom? Sędziom, naukowcom.
W.D.:  Mam na myśli początki dobrej wiary w euro-

pejskiej tradycji prawnej. Chodzi mi o to, jak to pojęcie 
było rozumiane w nauce prawa od czasów rzymskich 
do XVIII wieku. Tak myślący prawnicy to rzymscy ju-
ryści i wybitni przedstawiciele europejskiej nauki pra-
wa, jak Jacobus Cujacius, Hugo Donellus, Jean Do-
mat, Hugo Grotius, Robert-Joseph Pothier itd. Był to 
wybór elastyczności prawa za cenę ograniczenia jego 
pewności. Formalistyczna natura archaicznego prawa 

prywatnego została osłabiona przez kontrakty dobrej 
wiary. Przez wieki ten model funkcjonował dobrze, 
ponieważ prawnicy wierzyli w istnienie obiektywnych, 
fundamentalnych wartości porządku prawnego. Wia-
ra w istnienie takich obiektywnych wartości została 
zakwestionowana począwszy od XVIII wieku. Także 
przejęta z PECL do projektu wspólnej ramy odniesie-
nia reguła, zgodnie z którą „strony są wolne w zakre-
sie zawarcia umowy i określenia jej treści w granicach 
wymogów dobrej wiary i uczciwego obrotu”, została 
zakwestionowana – w dyskusjach nad wspólną ramą 
odniesienia – jako zagrożenie dla naszej wolności3. 
Czy myśli Pan, że we współczesnym pluralistycznym 
społeczeństwie możemy określić pozaprawne obiek-
tywne wartości, fundamentalne dla spójnego rozu-
mienia pojęcia dobrej wiary? Jak znaleźć te wartości? 
Czy mógłby Pan wskazać tego rodzaju wartości? Jak 
istotna dla zrozumienia zasady dobrej wiary może być, 
Pana zdaniem, kultura prawna lub tradycja prawna?

O.L.:  Czy przez „tego rodzaju wartości” rozumie 
Pan szereg instytucji, które rozwinęły się jako przy-
kłady zastosowania zasady dobrej wiary?

W.D.:  Mam na myśli wartości społeczne zakorze-
nione w moralności lub religii. W szerszej perspekty-

	 3	 Por. H. Eidenmüller, F. Faust, H. Grigoleit, N. Jansen, G. Wagner, 

R. Zimmermann, Der Gemeinsame Referenzrahmen für das Euro-

päische Privatrecht. Wertungsfragen und Kodifikationsprobleme, 

„Juristen-Zeitung” 2008, vol. 63, nr 11, s. 538.

wie historycznej możemy odnaleźć związki pomiędzy 
interpretacją dobrej wiary i filozofią stoicką.

O.L.:  W tym przypadku Niemcy byli prekursorami, 
rozwijając całkiem sporo takich instytucji czy szczegó-
łowych reguł (sub rules). 

W.D.:  Oczywiście, metoda wyodrębniania grup 
przypadków opartych na tej samej regule interpreta-
cyjnej (Fallgruppenmethode) była bardzo produktyw-
na, ale pytanie brzmi: jak niemieccy prawnicy „odkry-
li” te szczegółowe reguły interpretacyjne?

O.L.:  Zgodnie z tym, co daje Pan do zrozumienia – 
nie odkryli ich. Oni stworzyli je z powietrza, powołując 
się na § 242 BGB, który w zamyśle służyć miał innym 
celom. Konserwatywny i liberalny BGB miał niewiele 
kropli społecznej oliwy. Zmiany w społeczeństwie po 
II wojnie światowej stworzyły potrzebę sprawiedliwo-
ści społecznej i nowego esprit collectif. Niemcy wpłynę-
li w tym względzie na prawodawców, sądy i naukow-
ców w innych państwach. Proszę spojrzeć np. na § 1. 
203 amerykańskiego Uniform Commercial Code (UCC) 
Karla Llewellyna, gdzie dobra wiara jest „podstawową 
zasadą przenikającą ten akt”, a także art. 6:2 i 6:248 
holenderskiego kodeksu cywilnego. Artykuły 1134 
i 1135 Code civil są coraz częściej powoływane przez 
belgijskie i francuskie sądy, aby wesprzeć dobrą wiarę 
w obszarze kontraktów. Ten rozwój zainspirował Ko-
misję europejskiego prawa umów do zaproponowa-
nia art. 1.2014, proszę spojrzeć także do art. 1.7 zasad 
UNIDROIT. Przyznaję, że zasada dobrej wiary jest sto-
sowana częściej w pewnych państwach niż w innych. 
Angielskie sądy wydają się podkreślać pewność pra-
wa bardziej niż sądy większości państw tradycji civil 
law. Artykuł 4:110 PECL dotyczy niewynegocjowanych 
indywidualnie niedozwolonych postanowień umow-
nych. Moim zdaniem art. 1:102 PECL może być rów-
nież stosowany do tych, które zostały indywidualnie 

	 4	 Art. 1:201 ust. 1 PECL: Każda ze stron musi postępować zgodnie 

z dobrą wiarą i zasadami uczciwego obrotu. 

Wierzę, że jesteśmy w stanie przezwyciężyć 

narodowe uprzedzenia.
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wynegocjowane, ale jest to sporne. Zasady UNIDROIT 
nie zawierają żadnych postanowień dotyczących klau-
zul abuzywnych jako takich, ale art. 3.2.7 tych zasad 
uwzględnia istotne naruszenie równowagi. Paragraf 
2:302 amerykańskiego UCC i § 36 nordyckiej ustawy 
o prawie umów, dotyczące nieuczciwych postanowień 
umownych, rzadko są stosowane do umów między 
przedsiębiorcami. Proszę spojrzeć także na brytyjski 
Unfair Contract Terms Act dotyczący klauzul wyłącza-
jących lub ograniczających odpowiedzialność. Z dru-

giej strony dyrektywa Komisji Europejskiej z 1993 r. 
w sprawie nieuczciwych warunków w umowach kon-
sumenckich może znaleźć zastosowanie w odniesieniu 
do umów między profesjonalistami. Taką możliwość 
dają katalogi niedozwolonych postanowień umow-
nych znane na przykład z § 308 i 309 niemieckiego 
kodeksu cywilnego, choć bezpośrednio stosuje się je 
do umów między przedsiębiorcami a konsumentami.

W.D.:  W ten sposób dotknęliśmy kwestii przyjazno-
ści prawa umów dla prowadzenia działalności gospo-
darczej. Na koniec proszę pozwolić mi zatem krótko 
rozwinąć tę kwestę. W debacie prawnej odnajdujemy 
m.in. rozróżnienie pomiędzy „prokonsumenckimi” 
i „proproducenckimi” porządkami prawnymi. Kryte-
rium tego rozróżnienia są prawa i interesy, na których 
skupia się największa uwaga ustawodawcy5. Jest to 
inny aspekt uniwersalności prawa umów. Jak ważne 
jest Pana zdaniem prawo kontraktów dla ekonomicz-
nej rywalizacji pomiędzy państwami czy regionami?

O.L.:  W Chinach, które mają stosunkowo nowo-
czesne prawo kontraktów, jego egzekwowanie jest 
zarówno nieskuteczne, jak i skorumpowane, ale go-
spodarka zdaje się kwitnąć. Według badań Stewarta 

	 5	 J.Q. Whitman, Consumerism Versus Producerism: A Study in 

Comparative Law, „The Yale Law Journal” 2007, vol. 117, nr 3, 

s. 340 i n.

Macaulaya z Minnesoty, poświęconych praktycznej 
roli umów, przedsiębiorcy nie wykorzystują rygo-
rystycznie mechanizmów prawnych egzekwowania 
obowiązków stron. Preferują negocjacje w duchu to-
lerancji i to dobrze funkcjonuje. Prawo ma też dru-
gorzędne znaczenie dla zachowań przedsiębiorców 
w Japonii, trzeciej największej gospodarki świata. Nie 
wiem także, czy prawo umów jest istotne dla ekono-
micznej rywalizacji pomiędzy państwami, które mają 
sprawny system egzekucji prawa wykorzystywany 

przez biznes. Porównanie funkcjonowania gospodar-
ki w północnych i południowych Włoszech pokazuje, 
że liczy się wzajemne zaufanie między obcymi sobie 
ludźmi. Biznes staje się skomplikowany, jeśli – jak na 
biednym południu – możesz jedynie ufać swojej rodzi-
nie i bliskim znajomym. Brak zaufania może uczynić 
kraj biednym. 

W.D.:  Dziękuję za te interesujące uwagi, które kie-
rują moją uwagę w stronę bardziej ogólnego teore-
tycznego pytania – dlaczego wymuszać wykonanie 
umowy? W nauce prawa możemy znaleźć takie opi-
nie, jak np. „obietnic powinno się dotrzymywać”; „nie 
może być tak, że skłoniłeś drugiego do zaufania tobie 
na jego niekorzyść”; „wszyscy lepiej na tym wyjdą, je-
śli dotrzymasz umowy”; „twoje świadczenie jest już 
moje”; „prawo kontraktów oparte jest na sprawiedli-
wości rozdzielczej”; „prawo kontraktów wspiera lub 
powinno wspierać wartościowe wybory”. Który z tych 
poglądów jest Panu najbliższy i dlaczego?

O.L.:  Tak, obowiązek wykonywania umów podzie-
lam z etycznego punktu widzenia. Z prawnego punktu 
widzenia ustawodawca powołał sądy do wymuszania 
wykonywania umów, do pozwolenia komornikowi lub 
innemu egzekutorowi, aby przyszedł, zajął twoją włas-
ność i sprzedał ją na korzyść strony poszkodowanej, 
jeśli nie spełniłeś należnego świadczenia i odmówi-
łeś wypłacenia odszkodowania. Zostało to zrobione 

W szerszej perspektywie historycznej możemy 

odnaleźć związki pomiędzy interpretacją 

dobrej wiary i filozofią stoicką.
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w przekonaniu, że służy to pewności. Jak wiele jest 
ona warta, wspomniałem wcześniej. 

W.D.:  Szanowny Panie Profesorze, bardzo dzię-
kuję! Wielkim zaszczytem i przyjemnością było dla 
mnie dyskutować z Panem o teraźniejszości i przy-
szłości prawa umów. Wierzę, że także w polskiej dys-
kusji wrócimy do opinii i prognoz przedstawionych 
tutaj przez Pana.
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go w Izbie Karnej. Autor ponad 300 
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procedury karnej, środków przymu-

su bezpośredniego i praw człowieka. 

Członek Rady Naukowej Instytutu 

Nauk Prawnych PAN, wiceprzewodni-
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Piotr Hofmański

Wielka reforma Kodeksu 
postępowania karnego 2013

The Substantial Reform of the Polish 
Code of Criminal Procedure. Structural 
Aspects.

The reform of the Polish Code of Criminal Procedure from September 27, 2013, is 
one of the most fundamental acts in the history of Polish Criminal Procedure. It 
is, however, not only a big step forward, but rather a beginning of a new era of 
the process of adversarial judicial procedure. Thus, it will require some changes 
in the future and it will be a matter of time before it is clear which direction the 
changes will take. In this article, the author describes the drafts of the reform 
and points out the main tendencies that arose during the legislation process. It 
gives a detailed analysis of upcoming changes in criminal procedure and shares 
some doubts over certain aspects of the reform.

Zagadnienia modelowe
1.  W  dniu 17 października 

2013 r. Prezydent Rzeczypospolitej 
Polskiej podpisał ustawę o zmianie 
Kodeksu postępowania karnego1 
z 27 września 2013 r. Jej wejście 
w życie zaplanowano na 1 lipca 
2015 r. Data ta otworzy w historii 
polskiego postępowania karnego 
nową epokę2. Zmianę, którą przy-

	 1	 Ustawa z  dnia 27 września 2013  r. 

o zmianie ustawy – Kodeks postępowa-

nia karnego (Dz.U. z 2013 r., poz. 1282).

	 2	 Skomplikowany aparat intertemporalny 

noweli spowoduje, że proces będzie 

przeobrażał się jednak stopniowo, a po-

zostawanie wielu spraw karnych w toku 

spowoduje, że przez długi stosunkowo 

nosi, trzeba bowiem określić jako 
po wielokroć głębszą niż wszyst-
kie te, których dokonano po 1928 r. 
Jakkolwiek od odzyskania niepod-
ległości w 1918 r. doczekaliśmy się 
trzech kodeksów postępowania 
karnego i ich z górą dwustu no-
welizacji3, a także głębokich re-
form prawa karnego procesowego 
deformujących model procesu na 

okres równolegle obowiązywać będzie 

stare i nowe prawo.

	 3	 Tylko obecnie obowiązujący kodeks 

z 2007 r. nowelizowany był ponad 60 

razy. Zob. w tej kwestii P. Hofmański, 

K. Zgryzek, O nowelizowaniu Kodeksu 

postępowania karnego, „Monitor Praw-

niczy” 2007, nr 2, s. 1 i n. 
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sowiecką modłę (1949–1950), to jednak zmiana nigdy 
nie była tak głęboka jak obecnie. Tym razem mamy do 
czynienia z przeobrażeniem modelu postępowania, czy 
wręcz – pojawieniem się procesu nowego typu. Kluczo-
wa dla określenia typu procesu zasada kontradyktoryj-
ności ulegnie bowiem gruntownemu przeobrażeniu, 
ustanawiając nowe reguły gry procesowej w postępo-
waniu przed sądem, co wywrze także istotny wpływ na 
sposób przygotowania sprawy przed wniesieniem skar-
gi, a także kontroli orzeczeń pierwszoinstancyjnych4. 

Zakres i istota dokonanych zmian stawia na porządku 
dziennym pytanie, dlaczego zdecydowano się na no-
welizację obowiązującego kodeksu, nie przygotowu-
jąc nowego. Tę decyzję podjęto świadomie, mając na 
uwadze potrzebę zachowania wartościowego dorob-
ku piśmiennictwa i judykatury, wypracowanego przez 
ostatnie lata, co byłoby znacznie trudniejsze w wypad-
ku uchwalenia całkiem nowego kodeksu. Sądzę, że do-
konane przez ustawodawcę zmiany to w gruncie rzeczy 
dopiero początek długiej drogi wiodącej ku sprawne-
mu i sprawiedliwemu procesowi karnemu. Z pew-
nością bowiem praktyka musi weryfikować przyjęte 

	 4	 W historycznym rozwoju procesu karnego wykształcił się typ pro-

cesu skargowego (kontradyktoryjnego), procesu inkwizycyjnego 

oraz procesu mieszanego, zwanego także procesem zreformo-

wanym. Kontynentalny proces karny po rewolucji francuskiej 

i Code d’instruction criminelle z 1808 r. należą do tego ostatniego 

typu, choć często – niesłusznie – nazywamy je kontradyktoryj-

nymi. Obecnie zmierzamy wyraźnie ku kontradyktoryjności, co 

nie oznacza oczywiście powrotu do nieskomplikowanego typu 

procesu skargowego. Proces, pozostając procesem typu miesza-

nego, znacznie będzie bliższy korzeniom, co próbuje się osiągnąć 

ograniczając aktywność sądu w postępowaniu dowodowym, przy 

jednoczesnym zachowaniu systemu gwarancji procesowych stron 

(szerzej zob. P. Hofmański, Zasada kontradyktoryjności i zasada 

inkwizycyjności (w:) P. Hofmański (red.) System Prawa Karnego 

Procesowego. Tom III, Zasady procesowe (red. P. Wiliński), w druku.

rozwiązania i nikt nie jest dziś w stanie w szczegółach 
przewidzieć, jak owa weryfikacja będzie postępowała. 
Poza przewidywalnymi rezultatami noweli pozostaje 
wszak niezmiernie istotny i mało przewidywalny czyn-
nik ludzki. Nie wiadomo do końca, na ile silne okażą 
się przyzwyczajenia uczestników gry procesowej do 
jej od wielu lat obowiązujących reguł. Nie można za-
tem wykluczyć, że po wejściu w życie noweli pojawi 
się potrzeba korekty, czy nawet wielu korekt. Nie ma 
w tym założeniu nic niepokojącego. Wprawdzie sta-

bilność prawa jest wartością samą w sobie, niemniej 
gdy odnosimy ją do prawa procesowego, musimy mieć 
w polu widzenia konieczność reakcji na możliwe pato-
logie, by narzędzie, którym się posługujemy, pozosta-
wało sprawne. Jego ostateczne ugruntowanie otworzy, 
być może, perspektywę uchwalenia nowego kodeksu.

Prace nad nowelizacją kodeksu zapoczątkowała 
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego (2009–2013) 
wsłuchaniem się w głos środowisk prawniczych, które 
od dawna postulowały rozliczne zmiany. Wysłucha-
no teoretyków, a w większym jeszcze stopniu prak-
tyków. Zgłoszone postulaty były podstawą sformu-
łowania wyjściowych, czasami przeciwstawnych tez 
obrazujących możliwe kierunki zmian i zwrócono się 
do ekspertów (zarówno teoretyków, jak i praktyków) 
o sporządzenie opinii. Obszerne ekspertyzy zostały 
zaprezentowane na zorganizowanych przez Komisję 
Kodyfikacyjną i Ministerstwo Sprawiedliwości kon-
ferencjach środowiskowych, na których z udziałem 
teoretyków i reprezentujących wszystkie prawnicze 
profesje praktyków przeprowadzono dogłębną debatę. 
Zorganizowano trzy takie konferencje i poświęcono je 
kolejno: problematyce modelu postępowania przygo-
towawczego i sądowego5, zagadnieniom związanym 

	 5	 Wiodące referaty przedstawili na tej konferencji Jerzy Skorup-

ka, Cezary Kulesza i Dariusz Świecki. Dodatkowo informacje 

Nie można wykluczyć, że po wejściu 

w życie noweli pojawi się potrzeba 

korekty, czy nawet wielu korekt.
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ze stosowaniem środków przymusu w procesie kar-
nym6 oraz modelowi postępowania odwoławczego7. 
Na każdej z nich prezentowano propozycje ekspertów 
i poddano je wszechstronnej dyskusji8. W ten sposób 
uzyskano materiał wyjściowy ukazujący obraz kula-
wego procesu karnego, którego efektywność wyma-
ga zasadniczych reform, przy czym nie we wszyst-
kich kwestiach uzyskano jasność co do pożądanych 
kierunków nowelizacji. Okazało się bowiem, że róż-
ne środowiska prawnicze, co dotyczy w szczególności 
praktyków, forsują odmienne wizje procesu, których 
pogodzenie jest czasem absolutnie wykluczone. 

Z pewnością nie ułatwiło to pracy Komisji Kodyfi-
kacyjnej, zwłaszcza że i w niej samej reprezentowane 
były wszystkie prawnicze profesje i cały wachlarz, nie-
koniecznie zgodnych, poglądów. Nie było jednak ce-
lem Komisji budowanie aktu prawnego spełniającego 
ambicje sędziów, prokuratorów czy adwokatów. Na 
bazie zebranych doświadczeń zespół procesowy Ko-
misji wypracował pierwszą, bardzo jeszcze wstępną 
wersję projektu nowelizacji kodeksu. Wersja ta, opub-
likowana w grudniu 2010 r., stała się następnie pod-
stawą ożywionej dyskusji środowiskowej, toczącej się 
na rozmaitych forach: na rozlicznych konferencjach 
naukowych, w sądach, prokuraturach i radach ad-
wokackich, w końcu na stronie internetowej Komisji, 
gdzie każdy mógł zgłosić uwagi i postulaty. Ponownie 
uzyskano obszerny materiał. Zgłoszono kilka tysięcy 
uwag i dalszych propozycji, które przez kolejne mie-
siące mozolnie były analizowane przez zespół proce-
sowy Komisji. Ta wytężona wielomiesięczna praca za-
owocowała opublikowaniem drugiej wersji projektu 
w grudniu 2011 r. Dyskusja rozgorzała na nowo. Jej 
rezultaty implementowane już były w toku dalszych 

na temat sprawności postępowania karnego w świetle badań 

statystycznych zaprezentował Andrzej Siemaszko. Wszystkie 

referaty opublikowano w „Biuletynie Komisji Kodyfikacyjnej 

Prawa Karnego” (dalej: „BKKPK”) 2010, nr 1, s. 27–173.

	6	 Autorami zaprezentowanych ekspertyz byli Piotr Kardas, Bogdan 

Michalski i Ryszard Stefański, „BKKPK” 2010, nr 1, s. 205–365.

	 7	 Referaty zaprezentowali Kazimierz Marszał, Monika Klejnow-

ska, Aleksander Herzog i Jacek Izydorczyk, „BKKPK” 2010, nr 2, 

s. 21–241.

	8	 Sprawozdania z dyskusji: „BKKPK” 2010, nr 1, s. 173–192 oraz 

365–382 i „BKKPK” 2010, nr 2, s. 287–300.

prac poprzedzających przedstawienie projektu rzą-
dowi. Grudniową wersję projektu poddano konsul-
tacjom międzyresortowym, podjęto prace nad oceną 
skutków regulacji i kosztów jej wprowadzenia w życie. 
Wysłuchano stanowiska Rady Legislacyjnej przy Pre-
zesie Rady Ministrów, Rządowego Centrum Legislacji, 
Prokuratury Generalnej, krajowych rad sądownictwa 
i prokuratury oraz Komisji Legislacyjnej Naczelnej 
Rady Adwokackiej. Następnie Komisja Kodyfikacyj-
na wypracowała stanowisko co do zgłoszonych uwag 
i postulatów, co zaowocowało trzecią już wersją pro-
jektu, datowaną na koniec kwietnia 2012 roku. Dalsza 
dyskusja nad projektem toczyła się już na forum Rady 
Ministrów, która w międzyczasie przyjęła założenia 
nowelizacji. Rządowy projekt noweli odbiegał nieco 
od przedstawionego przez Komisję Kodyfikacyjną, 
niemniej zmiany nie miały charakteru zasadniczego9. 

W toku prac parlamentarnych projekt komisyjny10 
„zderzony” został z poselskim projektem zakładają-
cym wprowadzenie instytucji sędziego do spraw śledz-
twa11. Idea ta zasadniczo nie daje się pogodzić z ideą 
procesu, którego osią jest kontradyktoryjny spór stron 
na rozprawie sądowej. W toku prac parlamentarnych 
udało się jednak uzyskać kompromis. Wspólnym ce-
lem, do którego zmierzały obydwa projekty, była mi-
nimalizacja znaczenia dowodów przeprowadzonych 
poza kontrolą sądu, a jednocześnie wykluczenie moż-
liwości orzekania przez sędziego, który uczestniczył 
w (wyjątkowym) przeprowadzaniu czynności do-
wodowych w postępowaniu przygotowawczym. Nie 
ostała się jednak instytucja sędziego do spraw śledz-
twa, niemniej sędziego, który podejmował czynności 
w postępowaniu przygotowawczym, uznano za iudex 
inhabilis, ze wszystkimi tego, trzeba przyznać, nieco 
niepokojącymi konsekwencjami. Jednocześnie ogra-
niczono możliwości przenikania protokołów czynno-
ści dowodowych sporządzonych na etapie postępo-
wania przygotowawczego do materiału stanowiącego 
podstawę wyrokowania, a technikę owego ujawniania 
zsynchronizowano z zaplanowanym w projekcie rzą-

	9	 Dodano na przykład przepisy zrównujące uprawnienia adwoka-

tów i radców prawnych w procesie karnym, uzupełniono projekt 

o (nieliczne) propozycje zmian w prawie materialnym.

	10	 Oznaczony jako druk sejmowy nr 870.

	11	 Druk sejmowy nr 945.
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dowym prowadzeniem kontradyktoryjnego sporu na 
rozprawie sądowej.

Na etapie prac senackich doszło do dalszych korekt 
noweli, przy czym niewątpliwie najważniejszą oka-
zało się przedłużenie vacatio legis do 1 lipca 2015 r. 
Skonstatowano bowiem, że przed wejściem w życie 
ustawy należy opracować projekt nowelizacji ustawy 
o prokuraturze i doprowadzić do jego wejścia w życie 
z początkiem roku budżetowego 2015 r.

W efekcie opisanych pokrótce zabiegów otrzyma-
no produkt, który należy ocenić jako spójny. Oczywi-
ście praktyka będzie weryfikować przyjęte założenia 
i zapewne nie od razu przeobrażony kodeks stanie się 
w rękach praktyków sprawnym narzędziem. Nie jest 
także wykluczone, że niektóre rozwiązania przyjęte 
w noweli będą weryfikowane przez Trybunał Konsty-
tucyjny z punktu widzenia ich zgodności z Konstytu-
cją RP i wiążącymi traktatami międzynarodowymi12. 
Jedno jest pewne: w dniu 1 lipca 2015 r. obudzimy się 
w zupełnie innej procesowej rzeczywistości, która za-
sadniczo przeobrazi realia sali sądowej. 

2.  Założenia reformy procedury karnej opierają 
się na zweryfikowanych wspomnianymi konsultacja-
mi założeniu, że obecny model postępowania karne-
go powoli wyczerpuje już swoje możliwości. Wobec 
struktury i natężenia przestępczości13, a co za tym idzie 

	12	 Trzeba mieć wszelako nadzieję, że nie zostaną powtórzone 

doświadczenia Włoch, gdzie osiągnięcia kontradyktoryjnej re-

formy z 1988 r. w dużej mierze zostały zniweczone przez włoski 

Trybunał Konstytucyjny. Zob. A. Lach, Zasada kontradyktoryjności 

w postępowaniu karnym. De lege lata i de lege ferenda, „Palestra” 

2012, nr 5–6, s. 132–134.

	13	 W szczególności przy uwzględnieniu jej spadku (niedotyczącego 

jednak przestępstw gospodarczych) w ciągu kilku ostatnich lat. 

Zob. P. Hofmański, S. Waltoś, Tendencje rozwoju modelu polskiego 

charakteru postępowań prowadzonych przez organy 
ścigania i wymiaru sprawiedliwości, konieczne okazały 
się zmiany, których wprowadzenie powinno przeciw-
działać nadmiernej przewlekłości postępowań, a tak-
że nadmiernej długotrwałości stosowanego w Polsce 
tymczasowego aresztowania, co Europejski Trybunał 
Praw Człowieka w Strasburgu sygnalizuje jako polski 
problem o charakterze strukturalnym14. Przyczyn tego 
niekorzystnego stanu rzeczy jest niewątpliwie wiele. 

Za najważniejsze Komisja uznała: odejście od kontra-
dyktoryjności postępowania sądowego na rzecz inkwi-
zycyjnego wyjaśniania faktów sprawy w toku postę-
powania sądowego, a w konsekwencji nieprawidłowe 
rozłożenie ciężaru odpowiedzialności za wynik proce-
su; nadmierny formalizm (czy wręcz fasadowość) wie-
lu czynności, który, nie służąc zapewnieniu gwaran-
cji procesowych uczestników postępowania, wydłuża 
procedowanie; zbędne angażowanie sędziów w czyn-
ności, które z powodzeniem mogą być dokonywane 
przez czynnik niesądowy; niewłaściwe realizowanie 
standardów konstytucyjnych, które wobec rosnącej ak-
tywności Trybunału Konstytucyjnego w obszarze pra-
wa karnego procesowego, jawią się jako coraz bardziej 
klarowne15. Powyższe założenia zdeterminowały kie-
runki nowelizacji. Za najistotniejsze uznano przemo-
delowanie postępowania jurysdykcyjnego w kierunku 
większej kontradyktoryjności, która stwarza najlepsze 
warunki do wyjaśnienia prawdy materialnej i najlepiej 

procesu karnego. Proces karny XXI wieku (w:) P. Hofmański (red.), 

System Prawa Karnego Procesowego. Tom I, Zagadnienia ogólne, 

cz. 1, (red. P. Hofmański), Warszawa 2013.

	14	 Rezolucja tymczasowa CM/ResDH (2007) 75.

	15	 Dokument programowy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karne-

go: Priorytety Komisji w dziedzinie prawa karnego procesowego, 

„BKKPK” 2010, nr 1, s. 13. 

Jedno jest pewne: w dniu 1 lipca 2015 r. obudzimy 

się w zupełnie innej procesowej rzeczywistości, 

która zasadniczo przeobrazi realia sali sądowej.
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służy poszanowaniu praw uczestników postępowania. 
W konsekwencji konieczne okazały się także zmiany, 
choć w mniejszym zakresie, postępowania przygoto-
wawczego, zwłaszcza w kontekście celów, do osiągnię-
cia których to postępowanie powinno zmierzać. Innym 
ważnym czynnikiem determinującym zaproponowane 
rozwiązania jest konieczność usprawnienia i przyspie-
szenia postępowania – poprzez stworzenie prawnych 

ram szerszego wykorzystania konsensualnych sposo-
bów zakończenia procesu i w szerszym zakresie wy-
korzystanie idei sprawiedliwości naprawczej, jak rów-
nież poprzez nowe ujęcie instytucji mediacji. Usunięto 
zatem przejawy „fasadowości” postępowania – dzięki 
nowemu określeniu sposobu procedowania opartego 
na rezygnacji z szeregu czynności niesłużących ani wy-
jaśnieniu prawdy w procesie, ani poszanowaniu gwa-
rancji uczestników postępowania, ani realizacji zasa-
dy sprawiedliwej represji. Jedną z kwestii kluczowych 
było ukształtowanie na nowo podstaw stosowania 
środków zapobiegawczych, tak aby uniemożliwić ich 
nadmierne wykorzystywanie w praktyce procesowej, 
a zarazem lepiej zagwarantować osiągnięcie podsta-
wowego ich celu, jakim jest zabezpieczenie prawidło-
wego przebiegu postępowania, jak również skutecz-
niej chronić gwarancje procesowe oskarżonego oraz 
w szerszym niż obecnie zakresie umożliwić docho-
dzenie odszkodowania i zadośćuczynienia za szkody 
i krzywdy wyrządzone wykonywaniem tych środków 
w toku postępowania. Przewlekłość i dysfunkcjonal-
ność procesu karnego jest generowana nie tylko przez 
postępowanie przygotowawcze i postępowanie przed 

sądem pierwszej instancji. Dlatego konieczne okazało 
się ukształtowanie na nowo modelu postępowania od-
woławczego – w sposób pozwalający na szersze orze-
kanie reformatoryjne, a tym samym ograniczający ka-
satoryjność tego postępowania przyczyniającą się do 
przedłużania postępowania karnego. Nowością jest 
ukonstytuowanie możliwości podejmowania decyzji 
o charakterze porządkowym i technicznym (oraz mniej 

ważkich decyzji merytorycznych) przez referendarzy 
sądowych, i dzięki temu umożliwienie wykorzystania 
czasu sędziów w bardziej efektywny sposób. Zagad-
nieniem, do którego w toku prac Komisji przywiązy-
wano znaczną wagę, było dążenie do uzyskania peł-
nej zgodności rozwiązań kodeksowych ze standardami 
ujawniającymi się na tle orzecznictwa Trybunału Kon-
stytucyjnego oraz Europejskiego Trybunału Praw Czło-
wieka. Usunięto też oczywiste i ujawnione w orzeczni-
ctwie sądowym usterki obowiązującej regulacji.

3.  Najważniejszą zmianą jest z pewnością uczy-
nienie postępowania sądowego bardziej kontradyk-
toryjnym16. Uznano bowiem, że inkwizycyjny sposób 

	16	 Zob. M. Dąbrowska-Kardas, W kierunku kontradyktoryjności 

procesu karnego, „MIDA. Magazyn dla prawników” 2011, nr 3; 

M. Czajka, W stronę kontradyktoryjności procesu karnego – głos 

sędziego, „MIDA. Magazyn dla prawników” 2011, nr 8; P. Kowalski, 

Zasada kontradyktoryjności procesu karnego w świetle projektu 

Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego, „Palestra” 2012, nr 7–8; 

P. Kardas, Mieszany, kontradyktoryjny czy inkwizycyjny proces 

karny. Uwagi o kierunkach projektowanych zmian Kodeksu postępo-

wania karnego, „e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 

Nowością jest ukonstytuowanie możliwości 

podejmowania decyzji o charakterze porządkowym 

i technicznym (oraz mniej ważkich decyzji 

merytorycznych) przez referendarzy sądowych, 

i dzięki temu umożliwienie wykorzystania 

czasu sędziów w bardziej efektywny sposób.
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dowodzenia w postępowaniu sądowym, zwłaszcza na 
rozprawie przed sądem pierwszej instancji, nie służy 
ani możliwości zachowania obiektywizmu przez sąd, 
ani wyjaśnieniu prawdy, która powinna stanowić pod-
stawę wszelkich rozstrzygnięć. Zorientowanie procesu 
na kontradyktoryjność okazało się najbardziej kon-
trowersyjne, albowiem ograniczenie inicjatywy sądu 
w postępowaniu dowodowym odczytywane jest przez 
wielu, ale zapewne najzupełniej błędnie, jako wyraz 
zastąpienia sądowego obowiązku dążenia do praw-
dy – dyrektywą opierania rozstrzygnięć na tzw. praw-
dzie sądowej, czyli takiej, jaka wynika z dowodów za-
prezentowanych przez strony17. Z pewnością jednak 
broni się teza, że nie ma lepszego sposobu dociera-
nia do prawdy niż otwarcie nieskrępowanego, kon-
tradyktoryjnego sporu pomiędzy stronami18. Dlatego 
w noweli, ograniczając sądową inicjatywę dowodo-
wą, otwiera się stronom znacznie szersze możliwości 
w zakresie inicjatywy dowodowej i konstruuje mecha-
nizmy służące aktywizacji stron w postępowaniu są-
dowym. Do stron należeć ma nie tylko wnioskowanie 
dowodów w postępowaniu przed sądem, ale także ich 
przeprowadzanie w tym postępowaniu. Kluczowe zna-
czenie ma tu zmiana art. 167 k.p.k., wywołująca naj-
więcej emocji w dyskusji. Obecnie przepis ten wska-
zuje jedynie dwa sposoby wprowadzania dowodów 
do procesu: zgodnie z nim dowody przeprowadza się 
na wniosek stron, podmiotu określonego w art. 416 
albo z urzędu. Można wprawdzie wnioskować o prio-
rytetach towarzyszących kreacji tego przepisu, sko-
ro możliwość przeprowadzania dowodów z urzędu 
wymieniono w ostatniej kolejności. Pozostaje jednak 
poza sporem, że w świetle tego przepisu sąd ma nie-
ograniczone możliwości działania z urzędu, co w połą-
czeniu z ciążącym na sądzie obowiązkiem wyjaśnienia 
wszystkich okoliczności sprawy, doprowadziło w prak-

(dalej: „e-CzPKiNP”) 2011; A. Lach, Zasada kontradyktoryjności 

w postępowaniu sądowym de lege lata i de lege ferenda, „Palestra” 

2012, nr 5–6; B. Nita, A. Światłowski, Kontradyktoryjny proces 

karny (między prawdą materialną a szybkością postępowania), 

„Państwo i Prawo” 2012, nr 1. 

	17	 Zob. np. B. Nita, A. Światłowski, Kontradyktoryjny proces…, dz. 

cyt. passim.

	18	 A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, Warszawa 1994, 

s. 174.

tyce do dominacji dowodzenia z inicjatywy sądu. Tę 
inicjatywę dowodową sądu identyfikuje się w piśmien-
nictwie procesowym jako odstępstwo od zasady kon-
tradyktoryjności, usprawiedliwione jednak z uwagi na 
potrzebę zbudowania jak najbardziej wszechstronnej 
dowodowej podstawy rozstrzygnięcia19. Znowelizowa-
ny przepis art. 167 k.p.k. odmiennie określa kwestię 
inicjatywy dowodowej w postępowaniu sądowym, któ-
re zostało wszczęte na wniosek stron20. Przyjmuje się 
w nim jako regułę, że dowody dopuszczane są wpraw-
dzie przez sąd (prezesa, przewodniczącego), ale na 
wniosek strony. Z urzędu dowód może być dopusz-
czony przez sąd jedynie w wyjątkowych sytuacjach, 
uzasadnionych szczególnymi okolicznościami. Zasto-
sowanie tu podwójnego kwantyfikatora wskazuje jas-
no intencje ustawodawcy. Walory takiego rozwiązania 
są oczywiste. Z jednej strony zmusza ono strony pro-
cesowe do aktywności w postępowaniu przed sądem, 
jako że pasywność oskarżyciela grozi nieuchronnym 
przegraniem przezeń procesu. Groźba taka staje tak-
że przed obroną, jeżeli nie podejmie ona trudu pro-
cesowego przeciwstawienia się akcji oskarżycielskiej. 
Najważniejsze jest jednak – jak się wydaje – to, że sąd 
uwolniony od obowiązku wprowadzania do procesu 
dowodów z urzędu, staje się sądem prawdziwie obiek-
tywnym, co stanowi elementarną przesłankę uznania 
procesu za kontradyktoryjny. Jest wszak oczywiste, 
że jeżeli sąd bierze na siebie ciężar przeprowadzenia 
dowodu winy i obalenia domniemania niewinności 
chroniącego oskarżonego, to jego działania tracą przy-
miot obiektywizmu. Dokładnie ten sam efekt powsta-
je wówczas, gdy sąd z urzędu wprowadza dowody 
przemawiające na korzyść oskarżonego. Omówiony 
tu zabieg legislacyjny zmierza do ukształtowania mo-
delowej kontradyktoryjności w postępowaniu przed 
sądem, gdzie powinny się spierać dwie przeciwstaw-
ne strony, a spór, nie mieszając się doń, powinien roz-
strzygać w pełni obiektywny sąd. 

	19	 Zob. np. T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postępowanie karne, 

Warszawa 2011, s. 127.

	20	To ograniczenie jawi się jako oczywiste, skoro kodeks prze-

widuje postępowania wszczynane z urzędu, w którym strony 

w ogóle mogą nie występować (np. wznowienie postępowania 

sądowego na podstawie art. 542 § 3 k.p.k.), a w takiej sytuacji 

dowody mogą być inicjowane tylko przez sąd.
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Zagadnieniem najbardziej kontrowersyjnym jest to, 
czy słusznie w konstrukcji art. 167 k.p.k. zachowano 
wyjątkową kompetencję sądu do inicjowania dowo-
dów ex officio. Rozwiązanie to ma oczywiste wady. Po 
pierwsze, stanowi ono wyłom w modelowej kontra-
dyktoryjności rozprawy, na co wszelako należałoby się 

godzić – pod warunkiem wykazania racji, której miało-
by to służyć. Problemem może jednak okazać się rela-
tywność kryterium interwencji sądu. Pomimo podwój-
nej kwantyfikacji owej interwencji nie będzie jasne, 
kiedy zachodzi wypadek wyjątkowy i jakież okolicz-
ności szczególne miałyby tę wyjątkowość uzasadniać. 
Można z góry przewidzieć, że zapisany w art. 167 wyją-
tek może stać się antidotum na dyskomfort sądu, który 
zmuszony byłby rozstrzygać sprawę ze świadomością, 
że to, co ujawnia się w świetle dowodów wnioskowa-
nych przez strony, w sposób oczywisty nie odpowiada 
prawdzie. Jeżeli konstrukcja ta rzeczywiście zostanie 
odczytana przez praktykę jako droga do realizacji po-
stulatu wszechstronnego wyjaśnienia sprawy, to za-
łożenia reformy legną w gruzach21. Byłoby to z pew-
nością niewłaściwe odczytanie roli, jaką sąd powinien 
spełniać w procesie kontradyktoryjnym, i wzięcie na 
siebie obowiązku obciążającego oskarżenie i obronę.

Przyjęte rozwiązanie ma jednak także zalety. 
Wprawdzie wprowadza do procesu sądowego ślad in-
kwizycyjności, ale trzeba się liczyć z możliwością zaist-
nienia sytuacji, kiedy strony nie przedstawią wniosku 
o dopuszczenie dowodu mającego w sprawie charak-

	21	 Wieloletnie doświadczenie uczy, że wszelkie furtki, wskazujące 

odstępstwa od reguł, wykorzystywane są w praktyce w szerokim 

zakresie wbrew zakazowi rozszerzającej wykładni przepisów 

wyjątkowych, co w konsekwencji często prowadzi do odwrócenia 

reguły – na korzyść wyjątku.

ter kluczowy. Dla przykładu można odwołać się do 
retorycznego pytania, jak postąpi sąd, który powziął 
wątpliwość co do poczytalności oskarżonego, której to 
jednak wątpliwości nie mógłby wyjaśnić, gdyby stro-
ny nie wystąpiły z wnioskiem o dopuszczenie dowodu 
z opinii biegłych psychiatrów.

Nowy art. 167 k.p.k. nie poprzestaje jednak na okre-
śleniu reguł inicjatywy dowodowej. Reguluje on po-
nadto kwestię, która w obecnie obowiązującym kodek-
sie w ogóle uregulowana nie została22, a mianowicie 
porządkuje postępowanie dowodowe poprzez okre-
ślenie, na kim spoczywa ciężar przeprowadzenia do-
wodu przed sądem po jego dopuszczeniu przez ten 
sąd. Współczesna praktyka jest jednolita: po wniesie-
niu aktu oskarżenia dowody przeprowadza sąd. Jest 
niewątpliwe, że to właśnie najbardziej obecnie demo-
tywuje strony, które nie wyrażają skłonności do pro-
wadzenia rzeczywistego sporu. Czeka nas tu zmiana 
zasadnicza. Zgodnie z nowym art. 167 § 1 k.p.k. do-
wód przeprowadza strona, na której wniosek został 
on dopuszczony. Sąd przeprowadza go jedynie wte-
dy, gdy w warunkach powyżej opisanych sam dowód 
ten wprowadził do procesu (art. 167 § 1 zdanie trzecie 
k.p.k.). Pojawia się tu jednak także inna możliwość. 
Sąd będzie miał bowiem prawo przeprowadzenia do-
wodu dopuszczonego na wniosek stron: w sytuacji, 
gdy strona, na wniosek której dowód został dopusz-
czony, nie stawi się, a także w wyjątkowych wypad-
kach uzasadnionych szczególnymi okolicznościami 
(art. 167 § 1 zdanie trzecie k.p.k.). To rozwiązanie 
trzeba ocenić jako niekonsekwentne i wręcz niebez-
pieczne. O ile bowiem zastąpienie przez sąd strony, 

	22	Zob. K. Woźniewski, Inicjatywa dowodowa w polskim prawie 

karnym procesowym, Gdynia 2001, s. 19 i n.

Zagadnieniem najbardziej kontrowersyjnym 

jest to, czy słusznie w konstrukcji art. 167 k.p.k. 

zachowano wyjątkową kompetencję sądu 

do inicjowania dowodów ex officio.
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która się na rozprawę stawiła, może nastąpić w sytu-
acji wyjątkowej (znów podwójna kwantyfikacja)23, to 
już w przypadku niestawiennictwa strony – żaden wy-
jątkowy wypadek zachodzić nie musi. Każe to oczywi-
ście dostrzegać niebezpieczeństwo instrumentalnych 
zachowań obliczonych na wymuszenie prowadzenia 
postępowania dowodowego przez sąd, poprzez nie-
stawiennictwo strony na rozprawę24 lub posiedzenie. 
Pozostaje mieć nadzieję, że praktyka sądowa pój-
dzie w innym kierunku, przy uwzględnieniu tego, że 
art. 167 § 1 k.p.k. nie nakazuje przeprowadzania dowo-
du w takiej sytuacji („sąd może”), a kryteriów oceny 
tej możliwości należy poszukiwać w interpretacji od-
wołującej się do zasady kontradyktoryjności25. Należy 
też zauważyć, że sądowi wolno będzie w takiej sytuacji 
przeprowadzić dowód jedynie w granicach zgłoszonej 
tezy dowodowej, stąd też strona, rezygnując ze sta-
wiennictwa i przeprowadzenia dowodu przed sądem, 
będzie miała jednak sporo do stracenia.

4.  Jest jasne, że taka wizja ustalania faktów w po-
stępowaniu przed sądem pociąga za sobą konieczność 
rozlicznych zmian w obrębie całego kodeksu postępo-
wania karnego, a także szeregu innych ustaw. 

Na plan pierwszy wysuwa się odmienne niż obec-
nie określenie celów postępowania karnego w nowym 
art. 1 § 2 pkt 1) k.p.k. Po noweli przepisy kodeksu mają 
na celu takie ukształtowanie postępowania karnego, 
aby sprawca przestępstwa został wykryty i pociągnię-
ty do odpowiedzialności karnej, a osoba, której nie 
udowodniono winy, nie poniosła tej odpowiedzialno-
ści. W końcowej części tego przepisu chodzi zatem nie 
o osobę obiektywnie niewinną, lecz o taką, której winy 
nie udowodniono. Wprawdzie zarówno w obecnej, jak 

	23	Należy założyć, że będzie to mało miejsce w wypadku dającej 

się zaobserwować nieporadności strony, zwłaszcza występującej 

bez fachowego przedstawiciela procesowego.

	24	Stawiennictwo oskarżonego na rozprawę nie będzie już, co do 

zasady, obowiązkowe. Por. nowy art. 374 § 1 k.p.k.

	25	 Zabezpieczenia nie można poszukiwać w nowym art. 427 § 4 

k.p.k., odnoszącym się jedynie do niewprowadzenia przez 

sąd dowodu z urzędu, ale nie do jego nieprzeprowadzenia 

po uprzednim dopuszczeniu. Zabezpieczenie takie stanowić 

zaś będzie z pewnością treść art. 447 § 5 k.p.k., który blokuje 

możliwość podniesienia zarzutu braku dostatecznej aktywności 

sądu w przeprowadzeniu dowodu, niemniej przepis ten odnosi 

się jedynie do apelacji.

i w nowej formule nie określono wprost, na kim spo-
czywa ciężar chroniącego oskarżonego domniemania 
niewinności, niemniej jest jasne, że nie spoczywa on 
na sądzie, ale na oskarżycielu, który obciążony jest 
ciężarem dowodu w sensie formalnym. Nie zdejmuje 
to, rzecz jasna, ciężaru dowodu w sensie materialnym 
z obrony, która obciążona jest negatywnymi skutkami 
przeprowadzenia dowodu przeciwnego jej tezom26.

Ważne wydaje się nowe ujęcie zasady in dubio pro 
reo. Nie sposób nie zauważyć, że obecnie obowiązująca 
reguła zapisana w art. 5 § 2 k.p.k. zdaje się sugerować, 
że obowiązek usunięcia wszelkich wątpliwości ciąży na 
organie, który musi wydać określone rozstrzygnięcie27. 
Tylko bowiem wówczas wolno mu rozstrzygnąć wąt-
pliwość na korzyść oskarżonego, jeżeli uprzednio pod-
jął on wszelkie możliwe próby usunięcia wątpliwości, 
ale te nie dały się usunąć. Zgodnie z nowym brzmienie 
art. 5 § 2 k.p.k. na korzyść oskarżonego usuwane być 
mają te wątpliwości, których „nie usunięto w postępo-
waniu dowodowym”. Zastosowano tu formę bezoso-
bową, ale interpretując art. 5 § 2 k.p.k. zgodnie z dy-
rektywami wykładni systemowej, łatwo dojdziemy do 
wniosku, że skoro to na stronach procesowych ciąży 
obowiązek dostarczenia sądowi materiału dowodowe-
go, to sąd rozstrzyga na korzyść oskarżonego te wątpli-
wości, których strony poprzez swoją aktywność lub po-
przez jej brak nie usunęły. Ta nowa konstrukcja wymaga 
dwóch uwag uzupełniających. Po pierwsze, zupełnie 
inaczej należałoby interpretować nowy art. 5 § 2 k.p.k. 
na potrzeby rozstrzygnięć zapadających w innym po-
stępowaniu niż to, o którym mowa w art. 167 § 1 k.p.k. 
(a więc np. w postępowaniu przygotowawczym). Po 
wtóre, nowy art. 5 § 2 k.p.k. rozstrzyga przy okazji kon-
trowersję co do zakresu obowiązywania reguły in dubio 
pro reo. W świetle nowego brzmienia jest bowiem jasne, 
że nie będzie on już dotyczył – jak przyjmowano – wąt-
pliwości co do interpretacji prawa28. Jest to wynikiem 

	26	Na temat ciężaru dowodu w sensie formalnym i materialnym zob. 

M. Cieślak, Zagadnienia dowodowe w procesie karnym, Kraków 

2011, s. 129 i n.

	27	 Zob. R. Ponikowski, Zasada in dubio pro reo w teorii i orzeczni-

ctwie (zarys problematyki) (w:) Rzetelny proces karny. Księga 

jubileuszowa Profesor Zofii Świdy, Warszawa 2009, s. 211 i n.

	28	Zob. np. M. Cieślak, Polska procedura karna. Podstawowe założe-

nia teoretyczne, Kraków 2011, s. 288–289, T. Grzegorczyk, Kodeks 
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Kwestią wielce kontrowersyjną było 

w toku prac nad nowelą zagadnienie 

obligatoryjnej lub fakultatywnej obecności 

stron na rozprawie sądowej.

świadomej decyzji ustawodawcy (a w każdym razie Ko-
misji Kodyfikacyjnej), bowiem założono, że wątpliwości 
co do interpretacji prawa muszą być zawsze usuwane 
w drodze wykładni, a wyjątkowo prawo przewiduje 
inne specjalne mechanizmy (np. art. 441 § 1 k.p.k.).

Strony staną się w większym niż obecnie stopniu 
dysponentami przedmiotu postępowania, co dotyczy 
zarówno postępowania przed sądem pierwszej, jak 
i drugiej instancji. Nie będzie już możliwości prowa-
dzenia procesu przed sądem pomimo wycofania się 
oskarżyciela ze skargi (w takim wypadku brak skargi 
będzie prowadził do umorzenia postępowania, a wnie-
sienie ponownie aktu oskarżenia w sprawie o ten sam 

czyn nie będzie już dopuszczalne), chyba że cofnięcie 
aktu oskarżenia nastąpiłoby po rozpoczęciu przewodu 
sądowego (nowy art. 14 § 2 k.p.k.). W tym ostatnim 
wypadku dokonanie takiej czynności będzie możliwe 
tylko za zgodą oskarżonego, który ma prawo oczeki-
wać wydania wyroku uniewinniającego, jeżeli wniesio-
ne oskarżenie okazało się bezpodstawne. Rozwiązanie 
to jest konsekwencją założenia, że rezygnacja z popie-
rania skargi przez oskarżyciela powoduje wygaśnięcie 
sporu, o którym sąd miałby orzekać w kontradykto-

postępowania karnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 60; R. Po-

nikowski, Zasada in dubio pro reo…, dz. cyt., s. 205 i n. Również 

Sąd Najwyższy opowiadał się za stosowaniem omawianej tu 

reguły także do zagadnień prawnych (zob. np. wyroki z dnia 

24 czerwca 1994 r., WO 68/94, OSNKW 1994, nr 11–12, poz. 73 

oraz z dnia 6 grudnia 2006 r., III K 181/06, OSNKW 2007, nr 2, 

poz. 16). Trzeba jednak odnotować, że we wcześniejszych pracach 

prezentowano także pogląd przeciwny. Zob. w szczególności 

J. Nelken, Ciężar dowodowy w procesie karnym, „Nowe Prawo” 

1969, nr 6, s. 895 oraz A. Murzynowski, Istota i zasada procesu 

karnego, Warszawa 1994, s. 259 i n.

ryjnym postępowaniu. Nie do utrzymania jest zatem 
brak związania sądu odstąpieniem od oskarżenia, wy-
nikający z obowiązującego obecnie z art. 14 § 2 k.p.k.

W kontradyktoryjnym procesie karnym nie może 
być miejsca dla zwrotu sprawy do uzupełnienia po-
stępowania przygotowawczego określonego przepi-
sem art. 345 k.p.k., który wraz z art. 346 k.p.k. został 
nowelą skreślony. Nie może być bowiem rolą sądu do-
konywanie wstępnej oceny, czy dowody przedstawio-
ne przez oskarżyciela są wystarczające do skazania 
oskarżonego, gdyż przekazanie sprawy prokuratorowi 
w celu ich uzupełnienia w wypadku stwierdzenia nie-
kompletności postępowania przygotowawczego jest 

oczywistym wyjściem poza rolę bezstronnego organu 
powołanego do rozstrzygnięcia sporu. W nowym mo-
delu sąd, po przeprowadzeniu dowodów oskarżenia 
i obrony na rozprawie, uzewnętrznia swoją decyzję 
w orzeczeniu finalnym. W wypadku stwierdzenia, że 
dowody są niewystarczające, musi postąpić w myśl 
art. 5 § 2 k.p.k. i stwierdzić w wyroku uniewinnia-
jącym, że domniemania niewinności nie udało się 
oskarżycielowi obalić. Dokładnie z tych samych po-
wodów skreślono art. 387 k.p.k. Substytutem instytu-
cji, z której ustawodawca zrezygnował, jest natomiast 
ukonstytuowana w znowelizowanym art. 401 § 1 k.p.k. 
możliwość przerwania rozprawy w celu przygotowa-
nia nowych wniosków dowodowych przez strony. Jest 
oczywiste, że taka decyzja będzie mogła zapaść jedy-
nie na wniosek stron. Nowe rozwiązanie pozostaje za-
tem nie tylko w zgodzie z ideą kontradyktoryjności, 
ale gwarantuje niezachowaną obecnie równość stron 
w przedmiotowym zakresie.

Kwestią wielce kontrowersyjną było w toku prac 
nad nowelą zagadnienie obligatoryjnej lub fakulta-
tywnej obecności stron na rozprawie sądowej. Z jed-
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nej bowiem strony, jeżeli chcemy, aby toczył się przed 
sądem realny spór o prawdę, strony powinny być na 
rozprawie obecne. Ich niestawiennictwo wiązać się 
wszak musi z wspomnianymi już powyżej kompli-
kacjami wynikającymi ze stosowania art. 167 k.p.k. 
Z drugiej jednak – proces kontradyktoryjny to taki, 
w którym bezstronny sąd umożliwia stronom pro-
cesową walkę o korzystne dla nich rozstrzygnięcie29. 
Strony powinny mieć zatem prawo, a nie obowiązek 
uczestniczenia w rozprawie. Ostatecznie, pomimo iż 
równość stron musi być postrzegana jako kluczowy 
element konstrukcyjny kontradyktoryjności30, zdecy-
dowano o odmiennym uregulowaniu tej kwestii w sto-
sunku do oskarżonego i oskarżyciela. 

Skoro oskarżony uczestniczy w rozprawie po to, by 
bronić się przed stawianym mu zarzutem, nie można 
go zobowiązywać do stawiennictwa, albowiem nikt 
nie ma obowiązku obrony, a jedynie prawo do obro-
ny. Absurdem zaś byłoby utrzymywanie rozwiązania, 
w świetle którego człowieka wolno pozbawić wolności 
tylko po to, aby skorzystał z przysługującego mu pra-
wa. Tak dzieje się zaś obecnie w wypadku przymuso-
wego doprowadzenia na rozprawę oskarżonego, który 
stawiać się na niej nie chce. Zgodnie zatem z nowym 
art. 374 § 1 k.p.k. oskarżony ma – co do zasady – pra-
wo brać udział w rozprawie, choć przewodniczący lub 
sąd mogą uznać jego obecność za obowiązkową. Je-
dynie w sprawach o zbrodnie zachowano obowiązek 
stawiennictwa oskarżonego podczas czynności, o któ-
rych mowa w art. 385 i art. 386 k.p.k., albowiem po-
stawienie go przed sądem i publiczne przedstawienie 
stawianych mu zarzutów ma tu rangę swoistego sym-
bolu i jest czymś więcej niż umożliwieniem oskarżo-
nemu podjęcia obrony31.

Odmiennie kwestię tę rozstrzygnięto w odniesie-
niu do prokuratora, zachowując w art. 46 k.p.k. jego 

	29	M. Cieślak, Polska procedura…, dz. cyt., s. 206; S. Waltoś, P. Hof-

mański, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2013, s. 274; 

P. Hofmański, Zasada kontradyktoryjności…, w druku.

	30	Zob. M. Wąsek–Wiaderek, Zasada równości stron w polskim 

procesie karnym w perspektywie prawnoporównawczej, Kraków 

2003, s. 74 i n.

	31	 Szerzej na ten temat zob. P. Hofmański, Obecność oskarżonego 

na rozprawie – jego prawo czy obowiązek, „Wrocławskie Studia 

Sądowe” 2011, nr 1, s. 9 i n.

obowiązkowy udział w rozprawie w sprawach o prze-
stępstwa ścigane z oskarżenia publicznego. Co więcej, 
reguła ta będzie dotyczyła wszystkich spraw skierowa-
nych na rozprawę, albowiem ustawodawca zrezygno-
wał z postępowania uproszczonego, w którym udział 
prokuratora w rozprawie sądowej obowiązkowy nie 
był (dotychczasowy art. 477 k.p.k., skreślony nowelą 
wraz z całym rozdz. 51). Czym można uzasadnić od-
mienne potraktowanie prokuratora w omawianym 
aspekcie? To prawda, że oskarżyciel, w sensie czysto 
procesowym, ma prawo podejmować na równi z oskar-
żonym kontradyktoryjną walkę o rozstrzygnięcie okre-
ślonej treści. Jednocześnie jednak prokurator jest 
w procesie przedstawicielem państwa, realizującym 
powierzoną mu ważną funkcję publiczną i nie może 
od jego woli zależeć, czy zechce ją w postępowaniu 
karnym spełniać, czy też nie. Zagadnienie to uzyskuje, 
rzecz jasna, większe znaczenie w związku ze wspomi-
nanymi już powyżej konsekwencjami niestawienni-
ctwa strony na rozprawie sądowej (art. 167 § 1 k.p.k.).

Wielką niewiadomą pozostaje to, czy w praktyce 
nowe przepisy rzeczywiście uruchomią aktywność 
stron na rozprawie. Rzecz dotyczy zarówno prokurato-
rów, którzy obecnie nie są zmuszeni do podejmowania 
na rozprawie jakiejkolwiek walki, oczekując pozytyw-
nej sądowej weryfikacji materiału dowodowego zebra-
nego w postępowaniu przygotowawczym32, jak i obro-
ny, która słusznie dzisiaj zakłada, że sąd nie pozwoli 
oskarżonemu zrobić krzywdy, jeżeli pozostaną jakie-
kolwiek wątpliwości co do jego winy. Co do prokura-
tora, sprawa wydaje się prosta. Wystarczająca może 
tu okazać się wizja przegrania procesu w następstwie 
braku aktywności na rozprawie. Co do oskarżonego, 
sprawa jawi się jako nieco bardziej skomplikowana. 
Konieczność wzmocnienia obrony konfrontowanej 
na rozprawie z fachowo przygotowanym prokurato-
rem wydaje się tu kwestią fundamentalną33. Jest to 

	32	Zob. G. Krzysztofiuk, Uwagi do projektu nowelizacji Kodeksu po-

stępowania karnego z punktu widzenia praktyki prokuratorskiej, 

„Kwartalnik Krajowej Szkoły Sądownictwa i Prokuratury” (dalej: 

„Kwartalnik KSSiP”) 2012, nr 4, s. 65 i n. Zob. także K. Dudka, 

Aktywność oskarżyciela publicznego w rozprawie głównej w świetle 

zasady kontradyktoryjności, „Prawo w Działaniu” 2012, nr 11, s. 7–34.

	33	P. Kardas, Projektowany model obrony z urzędu a zasada prawdy 

materialnej, „Palestra” 2013, nr 5–6, s. 9. 
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też konieczne ze względu na większe jej obciążenie 
ciężarem dowodu w sensie materialnym – i przez to 
zwielokrotnienie jej wpływu na wynik procesu. Wy-
daje się wręcz, że oskarżony nie będzie w stanie sta-
wić oskarżeniu czoła, jeżeli występował będzie na 
rozprawie bez obrońcy, gdyż sąd – inaczej niż to jest 
obecnie – nie będzie się już troszczył o jego proceso-
we interesy. Uznano jednak, że nie do przyjęcia jest 
ukonstytuowanie powszechnej obrony obligatoryjnej, 
i to nie tylko z uwagi na jej koszty, ale także ze wzglę-
du na to, że prawo do obrony implikuje także prawo 
do nieposiadania obrońcy. Przyjęto więc tu całkowi-
cie nową konstrukcję „obrońcy na żądanie” w art. 80a 
k.p.k. Zgodnie z tym przepisem oskarżony (odmiennie 
niż podejrzany – znowelizowany art. 78 § 1 k.p.k.) nie 
będzie już musiał wykazywać swojego ubóstwa, aby 
sąd wyznaczył mu obrońcę z urzędu. Wystarczy złoże-
nie stosownego wniosku, który nie będzie potrzebny 
jedynie wtedy, gdy udział obrońcy będzie obligatoryj-
ny, co podobnie jak obecnie, dotyczy tylko ściśle okre-
ślonych sytuacji (art. 79 i art. 80 k.p.k.).

Przyjęte zmiany nie ograniczają się jednak wyłącz-
nie do rozszerzenia prawa do korzystania z pomocy 
obrońcy, albowiem wzmocnienia wymagało także 
prawo do obrony w sensie materialnym. Wyrazem tej 
tendencji jest przede wszystkim zasadnicze (choć kon-
trolowane) rozszerzenie możliwości wprowadzania do 
procesu dowodów prywatnych34. Pożądany rezultat 
osiągnięto poprzez nowe brzmienie art. 393 § 3 k.p.k., 
zgodnie z którym odczytane na rozprawie mogą być 
także dokumenty prywatne sporządzone w celach 
procesowych. Innymi słowy, wolno będzie obronie 
przedstawić sądowi wniosek o dopuszczenie dowodu 
przeprowadzonego i udokumentowanego przez obro-
nę poza postępowaniem karnym; uprawnienie to nie 
jest oczywiście ograniczone zakazem odczytywania 
notatek dokumentujących czynności procesowe wy-
magające spisania protokołu (art. 393 § 1 k.p.k.), al-
bowiem nie chodzi tu o czynności procesowe w rozu-
mieniu tego przepisu. 

	34	Na temat dowodów prywatnych w procesie karnym zob. w szcze-

gólności A. Bojańczyk, Dowód prywatny w postępowaniu karnym 

w perspektywie prawnoporównawczej, Warszawa 2011. Zob. także 

D. Stachurski, O dopuszczalności dowodów prywatnych w świetle 

Konstytucji RP, „Palestra” 2013, nr 3–4, s. 78 i n.

Powyższa zmiana, mająca fundamentalne znacze-
nie z punktu widzenia realizacji zasady równości bro-
ni, wiąże się oczywiście z pewnymi obawami o sposób, 
w jaki obrona będzie z nowych możliwości proceso-
wych korzystać. Można prognozować otwarcie spore-
go rynku usług detektywistycznych na potrzeby kance-
larii adwokackich i radcowskich. Gwarancją, że przy 
gromadzeniu dowodów nie będzie naruszane prawo, 
ma być nowy art. 168a k.p.k., według którego niedo-
puszczalne jest przeprowadzenie i wykorzystanie do-
wodu uzyskanego do celów postępowania karnego za 
pomocą czynu zabronionego, o którym mowa w art. 1 
§ 1 kodeksu karnego. Zakaz ten stanowi w części swo-
iste superfluum (przy szerokim rozumieniu pojęcia 
„przeprowadzenie”), albowiem zachowań stanowią-
cych czyn, o którym mowa w art. 1 § 1 k.k., zabrania 
już tenże kodeks karny. W części, w jakiej konstytuuje 
zakaz wykorzystania dowodu, kodeks postępowania 
karnego stanowi istotne novum, które będzie miało 
istotne znaczenie dla ograniczenia wprowadzania do 
procesu nielegalnych dowodów prywatnych, ale tak-
że dowodów pozyskiwanych przez organy państwa, 
w szczególności w ramach przekraczających granice 
bezprawności kryminalnej działań o charakterze ope-
racyjnym35.

5.  Pomimo iż przebieg postępowania przygotowaw-
czego nie został w noweli zasadniczo przemodelowa-
ny, to jednak przeobrażenia modelu postępowania 
sądowego w sposób zasadniczy wpłyną także na postę-
powanie przygotowawcze36. Przy pierwszym oglądzie 
widoczna jest jedynie zmiana dotycząca celu, w jakim 
to postępowanie ma być prowadzone. Nie ma zatem 
chodzić o pełną rekonstrukcję wydarzeń, których doty-
czy postępowanie, ale o przeprowadzenie niezbędnych 
czynności w takim zakresie, w jakim jest to konieczne 
do podjęcia decyzji o wniesieniu oskarżenia i przygoto-
waniu wniosków dotyczących dowodów, które oskar-
życiel zamierza przeprowadzić przed sądem. Wynika 
to jasno z art. 297 § 5 k.p.k. w nowym brzmieniu.

Jest jednak jasne, że intencją ustawodawcy było 
definitywne zerwanie z weryfikowaniem na rozpra-

	35	 Szerzej Z. Kwiatkowski, Dowód prywatny w świetle zmian Kodeksu 

postępowania karnego, „Kwartalnik KSSiP” 2012, nr 3, s. 14 i n.

	36	Zob. A. Lach, Spór o model postępowanie przygotowawczego, 

„Kwartalnik KSSiP” 2012, nr 4, s. 49 i n.
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wie sądowej dowodów przeprowadzonych uprzednio 
w postępowaniu przygotowawczym. Prokurator powi-
nien zatem wnieść akt oskarżenia po utwierdzeniu się 
w przekonaniu, że uzasadnione jest podejrzenie po-
pełnienia przestępstwa, a następnie uwiarygodnić to 
podejrzenie, przeprowadzając dowody bezpośrednio 
przed sądem. Istnieje oczywiście obawa, że prokurato-

rzy, przyzwyczajeni do starego modelu postępowania, 
będą utrwalać w szerokim zakresie dowody „na wszel-
ki wypadek”, przed wniesieniem aktu oskarżenia, nie 
bacząc na to, że będą one mogły być wykorzystane 
w postępowaniu sądowym jedynie w ograniczonym 
zakresie. Taki sposób działania może być natomiast 
sensowny w wypadku dowodów, których na rozpra-
wie nie da się powtórzyć, oraz takich, które z upływem 
czasu ulec mogą deformacji. W pozostałym zakresie 
byłaby to zwykła strata czasu. Lepiej zaoszczędzić go, 
rezygnując z przesłuchiwania świadków przed wnie-
sieniem aktu oskarżenia, a po wstępnych rozpyta-
niach, pozwalających na wniesienie skargi, przepro-
wadzić przesłuchania przed sądem. 

Taki model postępowania przygotowawczego naj-
wyraźniej wybrał ustawodawca, co widać, po pierw-
sze, w nowej koncepcji akt sądowych i aktu oskarżenia, 
zaś po drugie, w ograniczeniu przenikania protokołów 
przesłuchań świadków do postępowania sądowego. 
Zgodnie z art. 332 § 2 k.p.k. w nowym brzmieniu, akt 
oskarżenia nie będzie musiał zawierać uzasadnienia. 
Widać tu wyraźne dążenie do tego, aby nie przedsta-
wiał on pełnej rekonstrukcji wydarzeń, albowiem opis 
taki zanadto jest sugestywny i nie pozwala sądowi na 
przystąpienie do rozpoznawania sprawy z gwarantu-
jącym bezstronność „czystym kontem”. Z tego samego 
powodu do sądu nie przesyła się pełnych akt śledztwa 
lub dochodzenia, a jedynie wybrane dokumenty z tych 

akt, które mogą być niezbędne do rozpoznania sprawy 
przez sąd (nowy art. 334 k.p.k.). Zamiast gotowych 
dowodów oskarżeniu towarzyszyć mają wnioski o do-
puszczenie dowodów przez sąd, ze wskazaniem tez 
i środków dowodowych (art. 333 § 1 k.p.k.).

Nie sposób także nie dostrzec, że pełne gromadze-
nie materiału dowodowego w postępowaniu przygo-

towawczym pozbawione jest głębszego sensu, sko-
ro art. 391 k.p.k. i następne drastycznie ograniczają 
możliwość przenikania protokołów przesłuchań do 
materiału dowodowego mogącego stanowić podsta-
wę orzekania. Przenikanie takie wchodzić będzie 
w rachubę jedynie w takim zakresie, w jakim strona 
przeprowadzająca dowód dostrzeże w zeznaniach lub 
wyjaśnieniach sprzeczności i odczyta – w odpowied-
nim fragmencie – treść zeznań (wyjaśnień) złożonych 
uprzednio. W pozostałym zakresie protokoły z postę-
powania przygotowawczego będą w postępowaniu 
sądowym bezużyteczne, na co wskazuje rozwiązanie 
przyjęte w art. 334 § 3 k.p.k., według którego protokoły 
przesłuchania świadków, których wezwania na rozpra-
wę żąda oskarżyciel, przekazuje się sądowi w wyodręb-
nionym zbiorze dokumentów (nie stanowią one części 
akt przekazywanych z aktem oskarżenia sądowi).

Brak szerszych zmian w obszarze postępowania 
przygotowawczego wynika nie tylko z tego, że jego 
przemodelowanie jest następstwem przepisów kształ-
tujących nowe reguły gry w postępowaniu jurysdyk-
cyjnym. Ponadto szereg przedsięwzięć, które muszą 
być podjęte, nie poddaje się regulacji ustawowej, wy-
musza zaś zmiany regulaminowe i organizacyjne. 
I tak na przykład, z uwagi na określoną na nowo rolę 
prokuratora w postępowaniu sądowym, byłoby rze-
czą pożądaną, aby jako oskarżyciel na rozprawie są-
dowej występował prokurator, który prowadził bądź 

Intencją ustawodawcy było definitywne 

zerwanie z weryfikowaniem na rozprawie 

sądowej dowodów przeprowadzonych uprzednio 

w postępowaniu przygotowawczym. 
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nadzorował postępowanie przygotowawcze. Z uwagi 
jednak na zasady organizacji prokuratury nie da się 
takiej praktyki wymusić przepisami kodeksu. W zakre-
sie uznanym za niezbędny będzie ona zapewne kształ-
towana przez samą prokuraturę, która – co nie ulega 
przecież wątpliwości – podejmie wszelkie dostępne 
kroki gwarantujące prawidłowe wykonywanie zadań 
powierzonych jej przez prawo.

6.  Wskazując najważniejsze idee przewodnie no-
welizacji kodeksu postępowania karnego, nie sposób 
nie wspomnieć o nowym obliczu konsensualizmu37. 
Ustawodawca postanowił wykorzystać pozytywne do-
tychczasowe doświadczenia, jakie w ostatnich latach 
zebraliśmy praktykując konsensualne kończenie pro-
cesów, i wyjść naprzeciw powszechnym oczekiwaniom 
rozszerzenia zakresu dopuszczalności stosowania in-
stytucji skazania bez rozprawy i dobrowolnego pod-
dania się odpowiedzialności (rozprawy skróconej). 
Propozycje dotyczą przy tym nie tylko rozszerzenia 
przedmiotowego zakresu dopuszczalności stosowa-
nia tych instytucji, ale także sposobu procedowania 
w tych sprawach, w szczególności poprzez rozsze-
rzenie możliwości orzekania na posiedzeniu. I tak, 
zgodnie z art. 335 § 1 k.p.k. w nowym brzmieniu, wy-
stąpienie z wnioskiem o skazanie bez rozprawy do-
puszczalne będzie w sprawach o wszystkie występ-
ki (obecnie tylko w sprawach o występki zagrożone 
karą do 10 lat pozbawienia wolności). Zdecydowanie 
dalej posunął się ustawodawca, kształtując na nowo 
instytucję dobrowolnego poddania się odpowiedzial-
ności (art. 387 k.p.k.). Złożenie stosownego wniosku 
dopuszczalne będzie w sprawach o wszystkie prze-
stępstwa, przy czym oskarżony będzie mógł korzy-
stać z podobnych dobrodziejstw jak podejrzany za-
wierający pakt z prokuratorem na podstawie art. 335 
k.p.k. Zbudowano przy tym skomplikowany system 
zachęt, który polega na tym, że im wcześniej oskar-
żony zdecyduje się na złożenie wniosku, tym więcej 
może w płaszczyźnie wymiaru kary i środków karnych 
uzyskać (por. art. 338a k.p.k. oraz art. 387 k.p.k.), 
przy czym w sprawie o zbrodnię jedyne „dodatkowe 

	37	 Na temat konsensualizmu zob. w szczególności M. Zbrojewska, 

Dobrowolne poddanie się karze w kodeksie postępowania karne-

go, Białystok 2002 oraz S. Steinborn, Porozumienia w polskim 

procesie karnym, Kraków 2005.

dobrodziejstwo” to nadzwyczajne złagodzenie kary, 
które wchodzi w grę tylko wówczas, gdy wniosek 
odpowiednio wcześnie złożono (art. 387 § 4 zdanie 
drugie k.p.k.). Dodatkowo uproszczono procedowa-
nie w sprawach o występek, w których złożono wnio-
sek: jeżeli nie zdążono wyznaczyć rozprawy, wniosek 
oskarżonego – podobnie jak obecnie w postępowaniu 
uproszczonym – będzie mógł być rozpoznany na po-
siedzeniu (art. 343a k.p.k.).

Zreferowane tu pokrótce zmiany w obszarze kon-
sensualizmu postrzegać trzeba w kontekście dekla-
rowanego dążenia do skrócenia postępowania karne-
go. O ile bowiem w sprawach, w których odbywać się 
będzie kontradyktoryjna rozprawa, postępowanie są-
dowe raczej skrócone nie będzie, to zapewne średni 
czas postępowania sądowego zostanie skrócony, jeśli 
uwzględni się szacunki, według których po wejściu 
w życie noweli 80 procent spraw w ogóle nie trafi na 
rozprawę.

Jest jednak z konsensualizmem pewien problem, 
który musi być tu zasygnalizowany. Zakładany model 
postępowania przygotowawczego, w toku którego 
nie przeprowadza się pełnego postępowania dowo-
dowego, zdaje się bowiem pozostawać w sprzeczności 
z przesłankami decyzji konsensualnych, które mogą 
zapadać wówczas, gdy okoliczności popełnienia czy-
nu nie budzą wątpliwości (art. 335 § 1, art. 343a § 2 
i art. 387 § 2, k.p.k.). Powstaje zatem pytanie, na czym 
sąd takie przekonanie ma oprzeć. Może się zatem 
okazać, że w sprawach, gdzie prokurator dostrzeże 
możliwość wystąpienia z wnioskiem, o którym mowa 
w art. 335 § 1 k.p.k., postępowanie dowodowe przed 
wniesieniem aktu oskarżenia może być wręcz bardziej 
wszechstronne i przez to dłuższe, niż w sprawach, 
w których nie wchodzi to w grę. Realne może być tak-
że ryzyko, że prokurator, decydując się na negocjacje 
i wniosek o skazanie bez rozprawy, będzie dążył do 
zabezpieczenia materiału dowodowego na wypadek 
cofnięcia zgody oskarżonego na zastosowanie wobec 
niego trybu przewidzianego w art. 343 k.p.k. Cóż, trze-
ba mieć nadzieję, że praktyka nie zrezygnuje łatwo 
z procedury, która przez lata okazywała się efektywna. 
Z pewnością trzeba będzie w praktyce większą wagę 
przykładać do deklarowanej przez oskarżonego goto-
wości poddania się odpowiedzialności karnej i przez 
jej pryzmat interpretować sens problematycznej prze-
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słanki. Zaskoczony prokurator będzie miał natomiast 
do dyspozycji wniosek o przerwanie rozprawy w celu 
przygotowania wniosków dowodowych, co przewidu-
je powoływany już uprzednio art. 401 § 1 k.p.k. W re-
zultacie rozsądne korzystanie z ułatwień procesowych 
wpisanych w tryby konsensualne powinno przyczynić 
się jednak do usprawnienia procesu.

7.  Z całą pewnością do przyśpieszenia postępowa-
nia przyczyni się natomiast nowy model postępowa-
nia odwoławczego. Cel, jaki powinien być osiągnięty, 
to zwiększenie efektywności tego postępowania po-
przez redukcję jego kasatoryjności. Nie jest bowiem 
dla nikogo tajemnicą, że przewlekłość procedur od-
woławczych wiąże się nie tyle z długotrwałością po-
stępowania przed sądem drugiej instancji, co z nad-
miernie częstą koniecznością powtarzania procesu 
od nowa w wyniku uchylania skarżonych orzeczeń. 
Z tego powodu ustawodawca z jednej strony wydat-
nie ograniczył reguły ne peius, z drugiej zaś rozszerzył 
dopuszczalność dowodzenia w postępowaniu odwo-
ławczym i czynienia na podstawie nowych dowodów 
odmiennych niż dokonane w pierwszej instancji usta-
leń faktycznych. 

Skreślenie nasuwającego trudności w jego stoso-
waniu art. 454 § 2 k.p.k.38, a także nadanie nowego 
brzmienia art. 452 § 2 k.p.k., może nasuwać pewne 
wątpliwości, ponieważ w większym niż obecnie stop-
niu sąd odwoławczy będzie mógł orzekać reformato-
ryjnie w oparciu o nowo poczynione ustalenia faktycz-
ne, które nie będą już podlegały kontroli instancyjnej. 
Ustawodawca wyszedł jednak z trafnego założenia, że 
istota gwarantowanej w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP 
dwuinstancyjności nie polega na tym, aby wszystkie 
ustalenia były kontrolowane przez sąd wyższej instan-
cji, ale na tym, aby stronie dostępny być środek odwo-
ławczy od orzeczenia wydanego przez sąd pierwszej 
instancji. To zaś uprawnienie w noweli konsekwentnie 
zachowano.

Inna ważna zmiana w obszarze postępowania od-
woławczego polega na odmiennym określeniu gra-

	38	Zob. w szczególności uchwała 7 sędziów SN z dnia 23 marca 

2011 r., I KZP 28/10, OSNKW 2011, nr 4, poz. 30, która spotkała 

się z żywym zainteresowaniem w piśmiennictwie. Zob. glosy 

J. Skorupki, „Orzecznictwo Sądów Polskich” 2011, nr 10, s. 704 

oraz W. Kociubińskiego, „Przegląd Sądowy” 2012, nr 1, s. 121.

nic kontroli odwoławczej. W szczególności przecięto 
nowelą nabrzmiały w doktrynie i orzecznictwie spór 
o to, czy zarzuty odwoławcze (poza wyjątkową sytu-
acją przewidzianą w art. 434 § 1 in fine k.p.k.) stano-
wią czynnik kształtujący granice rozpoznania sprawy 
przez sąd odwoławczy39. Zgodnie z art. 433 § 1 w no-
wym brzmieniu, sąd odwoławczy rozpoznaje sprawę 
w granicach zaskarżenia i podniesionych zarzutów, 
uwzględniając treść art. 447 § 1–3 k.p.k., a w zakre-
sie szerszym w wypadkach wskazanych w art. 435, 
art. 439 § 1 i art. 455 k.p.k. Ta nowa formuła pozwoliła 
ustawodawcy na zrezygnowanie z ustawowego pojęcia 
„granic środka odwoławczego” i dezaktualizację dal-
szych sporów o sens tego pojęcia40. Przede wszystkim 
jednak, umacniając swobodę stron w kontradyktoryj-
nym dysponowaniu przedmiotem procesu, określono 
jasno zakres kontroli odwoławczej, która z tego po-
wodu powinna teraz przebiegać znacznie sprawniej. 

Opisanym powyżej zabiegiem legislacyjnym otwar-
to także drogę do ustanowienia ustawowych ograni-
czeń poddawania kontroli odwoławczej pewnych ści-
śle określonych kwestii. W noweli skonstruowano dwa 
takie ograniczenia. Pierwsze, zapisane w art. 427 § 4 
k.p.k. oraz art. 447 § 5 k.p.k., ogranicza możliwość 

	39	W tej kwestii zob. m. in. rozbieżne stanowiska: T. Grzegorczyk, 

Kodeks postępowania karnego oraz ustawa o świadku koronnym. 

Komentarz, Warszawa 2011, s. 913 i n.; P. Hofmański, E. Sadzik, 

K. Zgryzek, Kodeks postępowania karnego. Komentarz. Tom II, 

Warszawa 2011, s. 753 i n. Niejednolite jest też stanowisko Sądu 

Najwyższego, zob. np. wyrok SN z dnia 24 stycznia 2007 r., 

III KK 231/06, OSNKW – rocznik 2007, poz. 287 i postanowienie 

SN z dnia 16 listopada 2009 r., IV KK 101/09, OSNKW 2009, nr 1, 

poz. 8, w których opowiedziano się przeciwko związaniu sądu 

odwoławczego zarzutami odwoławczymi, oraz postanowienie 

SN z dnia 12 marca 2008 r., IV KK 22/008, OSNBKW – rocznik 

2008, poz. 617, w którym zaprezentowano stanowisko przeciwne.

	40	Zob. np. M. Cieślak, Polska procedura…, dz. cyt., s. 312–314; 

K. Marszał, Problem granic środka odwoławczego w polskim procesie 

karnym, „Problemy Prawa Karnego” 1975, tom I, s. 67; Z. Doda, 

Konstrukcja granic środka odwoławczego w polskim prawie kar-

nym procesowym, „Krakowskie Studia Prawnicze” 1975, nr 8, 

s. 49; D. Świecki, Apelacja w postępowaniu karnym, Warszawa 

2011, s. 173 i n.; M. Klejnowska, Ograniczenia sądu odwoławczego 

orzekającego w sprawie karnej po wniesieniu środka zaskarżenia, 

Rzeszów 2008, s. 45; J. Izydorczyk, Granice orzekania sądu od-

woławczego w polskiej procedurze karnej, Łódź 2010, s. 156. 
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kwestionowania w środku odwoławczym decyzji sądu 
pierwszej instancji co do zaniechania inicjatywy do-
wodowej wyjątkowo dopuszczonej w art. 167 § 1 k.p.k. 
i – symetrycznie oraz konsekwentnie – co do przeja-
wienia takiej inicjatywy pomimo braku ku temu pod-
staw. To ważne ograniczenie wydaje się gwarantem 
powodzenia całej reformy. Gdyby go bowiem nie było, 
strona, która nie przejawiła w postępowaniu pierw-
szoinstancyjnym wymaganej inicjatywy dowodowej, 
mogłaby skutecznie kwestionować prawidłowość za-
chowania sądu, który takiej inicjatywy nie przejawił 
ex officio. Nie trzeba dodawać, że w wypadku braku 
omawianego tu ograniczenia w postępowaniu odwo-
ławczym, sędziowie pierwszoinstancyjni z pewnością 
przejawialiby większą skłonność do niekontradykto-
ryjnego ingerowania w  postępowanie dowodowe 
w obawie przed kwestionowaniem wydanych przez 
nich orzeczeń z powodu braku aktywności.

Drugie ograniczenie wynika z art. 447 § 7 k.p.k., 
zgodnie z którym podstawą apelacji nie mogą być 
zarzuty określone w art. 438 pkt 3 i 4 k.p.k., związa-
ne z treścią zawartego porozumienia, o którym mowa 
w art. 343, 343a i art. 387 k.p.k. Tą formułą zastąpio-
no niefortunne rozwiązanie41 obowiązujące obec-
nie w art. 434 § 3 k.p.k., w świetle którego w sytuacji 
kwestionowania – w środku odwoławczym na korzyść 
oskarżonego – rozstrzygnięcia co do winy lub co do 
kary, lub środka karnego, objętego uprzednim poro-
zumieniem, sąd odwoławczy może orzec na jego nie-
korzyść. Innymi słowy: obecnie środek odwoławczy od 
orzeczenia wydanego w trybie konsensualnym wolno 
wnosić bez ograniczeń, jednak jego wniesienie w okre-
ślonym zakresie grozi oskarżonemu pozbawieniem 
ochrony wynikającej z zakazu reformationis in peius. Po 
wejściu w życie noweli zakaz ten nie będzie ograniczo-
ny w trybach konsensualnych. Pewnych zarzutów nie 
będzie jednak można w ogóle podnosić, co oczywiście 
nie ograniczy możliwości poddania orzeczenia kontroli 
odwoławczej pod innymi zarzutami. Jest niemal pewne, 

	41	 Zob. postanowienie SN z dnia 3 grudnia 2007 r., III KK 338/07, 

„Palestra” 2009, nr 5–6, s. 301 z glosą Z. Murasa oraz wyrok TK 

z dnia 28 kwietnia 2009 r., P 22/07, OTK – A 2009, nr 4, poz. 55. 

Zob. także rozważania S. Zabłockiego, Postępowanie odwoławcze 

w nowym kodeksie postępowania karnego. Komentarz Praktyczny, 

Warszawa 1997, s. 100 i n.

że także to nowe rozwiązanie wydatnie przyczyni się 
do skrócenia przeciętnego postępowania karnego, al-
bowiem orzeczenia wydane w trybach konsensualnych 
kwestionowane będą apelacjami bardzo wyjątkowo.

8.  W ramach przyczynkarskiego opracowania nie 
sposób, rzecz jasna, wziąć na warsztat wszystkich 
istotnych zmian wprowadzonych nowelą sierpniową. 
Ograniczono się tu do zasygnalizowania tych, które 
okazują się istotne z punktu widzenia przemodelo-
wania procesu. Wprowadzono także inne, nie mniej 
ważne zmiany, których skrótowe choćby omówienie 
wymaga odrębnych opracowań. Zasygnalizować tu 
można dwa ważne kierunki nowelizacyjne.

Pierwszy wiąże się ze środkami przymusu proce-
sowego. To niezmiernie ważny blok zagadnień zogni-
skowanych w omawianej reformie. Problemem samym 
w sobie jest tu częstotliwość i długotrwałość stosowa-
nia tymczasowego aresztowania (pomimo zauważal-
nej poprawy na tym odcinku). Trzeba mieć nadzieję, 
że zreformowanie modelu postępowania, owocujące 
skróceniem postępowania przygotowawczego, przy-
czyni się do redukcji czasu stosowania izolacyjnych 
środków zapobiegawczych. Niezależnie jednak od 
tych oczekiwań zaproponowano nowe ukształtowanie 
podstaw stosowania środków zapobiegawczych i usta-
nowiono bardziej gwarancyjne i wymagające standar-
dy proceduralne związane z ich stosowaniem, co do-
tyczy w szczególności tymczasowego aresztowania. 
Przy okazji poprawiono wadliwą implementację stan-
dardu dostępu do „akt aresztowych” w postępowaniu 
przygotowawczym, wynikającego z wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego42. 

	42	Wyrok TK z dnia 3 czerwca 2008 r., K 42/07, OTK 2008, nr 5, 

poz. 77. W kwestii tej zob. ożywioną dyskusję w piśmiennictwie: 

P. Kardas, P. Wiliński, O niekonstytucyjności odmowy dostępu do 

akt sprawy w postępowaniu w przedmiocie tymczasowego aresz-

towania, „Palestra” 2008, nr 7–8, s. 23; K. Dudka, Dostęp do akt 

postępowania przygotowawczego w świetle prawa do rzetelnego 

procesu karnego (w:) Rzetelny proces karny. Księga jubileuszowa 

Profesor Zofii Świdy, Warszawa 2009, s. 393 i n.; P. Hofmański, 

Dostęp do akt postępowania przygotowawczego. Uwagi na tle no-

welizacji art. 156 k.p.k. (w:) Węzłowe problemy prawa karnego, 

kryminologii i polityki kryminalnej. Księga pamiątkowa ofiarowana 

Profesorowi Andrzejowi Markowi, Toruń 2010, s. 567 i n.; J. Sko-

rupka, Udostępnienie akt podejrzanemu, „Prokuratura i Prawo” 

2007, nr 5, s. 65 i n.; R.A. Stefański, Udostępnienie akt postępowania 
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Z zagadnieniem tym wiąże się kwestia zakresu od-
powiedzialności Skarbu Państwa za szkody i krzywdy 
wyrządzone stosowaniem środków przymusu. Pomi-
mo silnych pokus Komisja Kodyfikacyjna Prawa Kar-
nego zrezygnowała z oparcia się koncepcji odpowie-

dzialności państwa za niesłuszne oskarżenie, która 
miałaby obejmować wszelkie szkody i krzywdy wy-
rządzone w związku z postępowaniem, gdy oskarżenie 
okazało się nieuzasadnione. Zaproponowano jednak 
znaczące rozszerzenie granic odpowiedzialności Skar-
bu Państwa za szkody wyrządzone stosowaniem środ-
ków przymusu procesowego, pozostawiając pozostałe 
roszczenia drodze procesu cywilnego43.

Druga sygnalizowana tu kwestia nawiązuje do za-
uważalnej tendencji do odformalizowania postępowa-
nia, która znalazła wyraz przede wszystkim w rezyg-
nacji z szeregu czynności, niemających gwarancyjnego 
znaczenia, stanowiących jedynie przejawy zbędnego 

przygotowawczego, „Wojskowy Przegląd Prawniczy” 2008, nr 4, 

s. s. 60 i n.; M. Wąsek–Wiaderek, Dostęp do akt sprawy oskarżo-

nego tymczasowo aresztowanego i jego obrońcy w postępowaniu 

przygotowawczym – standard europejski a prawo polskie, s. 55 i n.

	43	Zob. P. Wiliński, Odszkodowanie za stosowanie środków reakcji 

karnej lub przymusu procesowego – w świetle konstytucyjnej gwa-

rancji prawa do odszkodowania, „Wrocławskie Studia Prawnicze” 

2012, nr 1.

formalizmie. Istotne jest także powierzenie szeregu 
czynność nieorzeczniczych (częściowo także prostych 
czynności orzeczniczych) referendarzom sądowym, co 
powinno przyczynić się do lepszej gospodarki cennym 
czasem sędziego44.

9.  Oczywiście na podsumowanie jest za wcześnie. 
Napisze je praktyka wymiaru sprawiedliwości za kilka-
naście miesięcy. Zadanie, które nas wszystkich czeka, 
nie jest jednak łatwe. Wiele bowiem kwestii pozosta-
wił ustawodawca praktyce wymiaru sprawiedliwości, 
która musi znaleźć najbardziej optymalne rozwiąza-
nia. Nie ułatwi też nam zadania niezmiernie skompli-
kowany aparat intertemporalny zapisany w art. 27–51 
noweli, który jednak z uwagi na charakter dokona-
nych zmian taki właśnie być musi. Wyrazić tylko wy-
pada nadzieję, że sędziowie, prokuratorzy, adwokaci 
i radcowie prawni odrobią lekcje przed 1 lipca 2015 r. 
i wszechstronnie przeszkoleni odpowiedzialnie po-
dejmą zadania w nowej rzeczywistości prawnej. Jeśli 
tak się stanie, możemy być spokojni o sukces reformy, 
dzięki której polski proces karny stanie się nie tylko 
bardziej efektywny, ale także – co pewnie najważniej-
sze – bardziej sprawiedliwy. 

	44	K. Postulski, Udział referendarzy sądowych w postępowaniu kar-

nym według projektu zmian Kodeksu postępowania karnego, 

„Kwartalnik KSSiP” 2012, nr 4, s. 12 i n. 

Trzeba mieć nadzieję, że zreformowanie 

modelu postępowania, owocujące skróceniem 

postępowania przygotowawczego, 

przyczyni się do redukcji czasu stosowania 

izolacyjnych środków zapobiegawczych.
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Public Prosecutor’s Office

The article presents the main features of a draft regulation on the establish-
ment of a European Public Prosecutor’s Office (EPPO). In this review, the authors 
analyze the aforementioned project of the European Commission, taking into 
account the special circumstances of the so-called procedure of yellow card, as it 
raises a question about the future direction of the legislation process. The authors 
analyze the legal character of the institution, and its relations with national legal 
orders and other EU bodies eg. Eurojust. Moreover, the authors try to show the 
legal and political context of the draft regulation, asking the questions about 
possible problems and doubts they see in the project.

Wstęp
Ochrona interesów finanso-

wych Unii Europejskiej jest od 
wielu lat przedmiotem działań 
instytucji unijnych. W  1995  r. 
Rada UE przyjęła tekst Konwen-
cji w sprawie ochrony interesów 
finansowych Wspólnot Europej-
skich (95/C 316/03), zaś w 2001 r. 
Komisja Europejska opublikowała 
Zieloną księgę w sprawie prawno-
karnej ochrony interesów finan-
sowych Wspólnot i  utworzeniu 

	 1	 Artykuł wyraża osobiste poglądy współ-

autora, niezwiązane ze stanowiskiem 

Ministra Sprawiedliwości.

Prokuratora Europejskiego2. Na-
stępnie w tzw. programie sztok-
holmskim, określającym prio-
rytety UE w obszarze wolności, 
bezpieczeństwa i sprawiedliwości 
na okres 2010–2014, wymieniono 
ustanowienie Prokuratury Euro-
pejskiej jako jedno z możliwych 
działań3. Idea utworzenia Proku-

	 2	 Zielona księga w sprawie prawnokarnej 

ochrony interesów finansowych Wspól-

not i utworzeniu Prokuratora Europej-

skiego, 11 grudnia 2001 r., Bruksela KOM 

(2001) 715 wersja ostateczna. 

	 3	 Rezolucja Rady z dnia 30 listopada 

2009  r. dotycząca harmonogramu 
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ratury Europejskiej w celu ochrony interesów finanso-
wych Unii znalazła się ostatecznie w programie prac 
legislacyjnych Komisji na 2012 r., a następnie na 2013 r. 

W dniu 11 lipca 2012 r. Komisja przedłożyła projekt 
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie zwalczania nadużyć na szkodę interesów finan-
sowych Unii za pośrednictwem prawa karnego (tzw. 
dyrektywa PIF)4. W związku z tym instrumentem, de-
finiującym katalog czynów na szkodę budżetu unij-
nego, w dniu 17 lipca 2013 r. został ogłoszony przez 
Komisję Europejską projekt rozporządzenia Rady UE 
w sprawie utworzenia Urzędu Europejskiego Oskar-
życiela Publicznego (European Public Prosecutor’s Of-
fice – EPPO) 5, co stanowi finał wieloletnich starań 
nakierowanych na wprowadzenie wertykalnych – za-
miast horyzontalnych – mechanizmów współpracy, 
mających na celu wzmocnienie ochrony interesów fi-
nansowych Unii Europejskiej przez bezpośrednie dzia-
łanie unijnych organów ścigania w państwach człon-
kowskich6. Zaprezentowany wraz z propozycjami 

działań mających na celu umocnienie praw procesowych osób 

podejrzanych lub oskarżonych w postępowaniu karnym, (Dz.

Urz. UE C 295 z 04.12. 2009, s. 1).

	 4	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zwal-

czania nadużyć na szkodę interesów finansowych Unii za po-

średnictwem prawa karnego, KOM (2012) 363.

	 5	 Projekt rozporządzenia Rady w sprawie ustanowienia Urzędu 

Europejskiego Oskarżyciela Publicznego, KOM (2013) 534 wersja 

ostateczna. 

	6	 W sprawie mechanizmów wertykalnych dotyczących ochrony 

interesów finansowych UE zob. E. Zielińska, Wprowadzenie 

(w:) B. Namysłowska (red.), Corpus Iuris zawierający przepisy 

karne mające na celu ochronę interesów finansowych Unii Eu-

ropejskiej = Corpus Iuris: introducing penal provisions for the 

purpose of the financial interests of the European Union, przeł. 

A. Walczak-Żochowska, Warszawa 1999; A. Górski, A. Sakowicz 

(red.), Zwalczanie przestępczości w Unii Europejskiej. Współpraca 

sądowa i policyjna w sprawach karnych, Warszawa 2006, s. 72 

i n.; A. Marek, Problematyka Corpus Iuris, „Monitor Prawniczy” 

2002, nr 2; L.K. Paprzycki, Corpus Iuris – projekt europejskiego 

prawa karnego. Zarys problematyki, „Palestra” 2000, nr 4; E. Zie-

lińska, Polskie prawo karne a ochrona interesów ekonomicznych 

Wspólnot Europejskich, „Państwo i Prawo” 2001, nr 1; L. Kuhl, 

The Initiative for a Directive on the Protection of the EU Financial 

Interests by Substantive Criminal Law, „The European Criminal 

Law Associations’ Forum” (dalej: „Eucrim”) 2012, nr 2, s. 63; 

zmian reformujących Eurojust7 projekt ma stworzyć 
realną, efektywną instytucję, kładąc tym samym kres 
ograniczeniom, z jakimi borykały się funkcjonujące do 
tej pory w zakresie zwalczania przestępczości organy 
UE. Oczywiście, w tym zakresie wiele jest deklaracji 
politycznych, a mniej wyraźnie określonych możliwo-
ści pragmatycznego postępowania w sprawie ścigania 
tego rodzaju przestępstw. Stąd też w dyskusjach nad 
stworzeniem podstawy normatywnej działania tego 
urzędu większą rolę przywiązywano do rozstrzygnię-
cia spraw ustrojowych (np. problemu składu osobo-
wego i wyłaniania organu) niż do rozwiązań proceso-
wych, jurysdykcyjnych i komunikacyjnych, które będą 
miały fundamentalne znaczenie dla efektywności ści-
gania przestępstw na szkodę budżetu unijnego8.

W założeniu Komisji urząd Prokuratury Europej-
skiej przyczyni się do ochrony interesów finansowych 

C. Nowak (red.), Ochrona interesów finansowych a przemiany 

instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2009.

	 7	 Projekt rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-

wie Europejskiej Jednostki Współpracy Sądowej (Eurojust), 

KOM (2013) 535 wersja ostateczna.

	8	 Zob. E. Alt, Niezależny prokurator europejski – wyzwanie dla 

Unii Europejskiej, „Prokurator” 2011, nr 2; A. Brzozowska, Idea 

powołania Prokuratora Europejskiego i propozycja relacji nowej 

instytucji z Eurojust, „Przegląd Prawa Europejskiego” 2005, 

nr 2; C. de Beaufort, Nowe perspektywy w zakresie karnoprawnej 

ochrony interesów WE – w stronę Prokuratora Europejskiego? (w:) 

M. Hudzik, C. Nowak (red.), Instytucje i instrumenty prawne 

w walce z przestępczością przeciwko interesom finansowym Unii 

Europejskiej – prawo krajowe i perspektywa europejska. Materiały 

z konferencji, Warszawa, 4–7 grudnia 2003, Warszawa 2005, 

s. 125 i n.; A. Lach, Model wymiaru sprawiedliwości w sprawach 

karnych w Unii Europejskiej, „Państwo i Prawo” 2009, nr 6; J. Łac-

ny, Europejska Prokuratura w Projekcie Konstytucji dla Europy, 

„Przegląd Prawa Europejskiego” 2007, nr 3–4; C. Michalczuk, 

Idea powołania Prokuratury Europejskiej – propozycja wyjścia 

z impasu (w:) C. Nowak (red.), Ochrona interesów finansowych 

rozszerzonej Unii Europejskiej: nowe wyzwania, stare proble-

my. Materiały z międzynarodowej konferencji naukowej, Sopot, 

16–19 marca 2006 r., Warszawa 2007; L.K. Paprzycki, Prokurator 

Europejski – organ europejskiego postępowania karnego, „Palestra” 

2009, nr 3–4; L.K. Paprzycki, Prokuratura Europejska – propo-

zycje rozwiązań i perspektywa powstania (w:) C. Nowak (red.), 

Organy ścigania i wymiaru sprawiedliwości a ochrona interesów 

finansowych Wspólnoty Europejskiej, Warszawa 2008.
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UE i wzmocni zaufanie między obywatelami i przed-
siębiorcami działającymi na terytorium Wspólnoty9. 
Stanie się to poprzez utworzenie spójnego, skoordy-
nowanego systemu, mającego na celu prowadzenie 
śledztw i występowanie w roli oskarżyciela. Tym sa-

mym nie tylko wzrosnąć ma odstraszająca rola prze-
pisów materialnych, ale także odzyskane mają zostać 
straty lub przyszłe straty, poniesione przez Unię Euro-
pejską wskutek występowania wyżej wymienionych 
przestępstw. Dla zobrazowania skali problemu warto 
przywołać dane dotyczące skali nadużyć finansowych 
w Unii Europejskiej, przygotowane przez Europejski 
Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych – szacu-
je się, że nieprawidłowości, które nie zostały wykryte, 
sięgają rocznie kwoty 1,2 mld euro10.

Jak wynika z danych statystycznych Prokuratury 
Generalnej RP, Polska znajduje się w czołówce państw 
członkowskich, jeśli chodzi o liczbę postępowań doty-
czących przestępstw na szkodę interesów finansowych 
UE11. Większość spraw prowadzonych przez polskie 
organy ścigania dotyczy przestępstw na szkodę wy-
datków z budżetu UE, w szczególności wyłudzeń do-
tacji i dopłat bezpośrednich w rolnictwie. Pozostałe 
przestępstwa polegały na wyłudzaniu funduszy unij-
nych w ramach programów operacyjnych, gdzie w jed-
nostkowych przypadkach wyrządzona szkoda sięgała 
wielu milionów euro. Jeśli chodzi o przestępstwa na 

	9	 Więcej zob. Commission Staff Working Document, Impact As-

sessment accompanying the proposal for a Council Regulation 

on the establishment of the European Public Prosecutor’s Office, 

SWD(2013) 275 final.

	10	 Dane za rok 2010, http://ec.europa.eu/anti_fraud/investiga-

tions/fraud-in-figures/ (dostęp 5 sierpnia 2013 r.).

	11	 W 2012 r. prowadzono 1812 spraw tego typu. 

szkodę przychodów do budżetu UE, najliczniejszą gru-
pę z nich stanowiły przestępstwa celne, które w wielu 
przypadkach są popełniane w ramach zorganizowa-
nych grup przestępczych, także o charakterze mię-
dzynarodowym. 

Również dane statystyczne Ministerstwa Finansów 
potwierdzają aktywność finansowych organów postę-
powania przygotowawczego w walce z przestępczoś-
cią na szkodę budżetu UE, a zwłaszcza jej przycho-
dów: Służba Celna w 2012 r. wszczęła 1611 postępowań 
przygotowawczych w sprawach o tzw. celne przestęp-
stwa skarbowe i 15 107 postępowań w sprawach o wy-
kroczenia skarbowe – przemyt celny. 

Odnotować należy tendencję wzrostową, jeśli 
chodzi o  liczbę przestępstw godzących w interesy 
finansowe UE. Przykładowo w przypadku postępo-
wań prowadzonych na szkodę wydatków z budżetu 
UE, na przestrzeni ostatnich 5 lat ich liczba wzrosła 
aż o 134% (w 2008 r. było ich 772; w 2010 r. – 1540; 
w 2011 r. – 1718; w 2012 r. – 1812)12. Można zakładać, że 
w przyszłości polskie organy ścigania będą na jeszcze 
większą skalę angażować się w tego rodzaju sprawy. 
Taką prognozę uzasadnia również fakt, iż Polska nale-
ży do czołówki największych beneficjentów funduszy 
unijnych i pozycja taka zostanie utrzymana w ramach 
unijnego budżetu na lata 2014–2020.

Dane te świadczą o znacznym wkładzie organów 
polskich w zwalczanie tego rodzaju przestępczości – 
w porównaniu z innymi państwami członkowskimi. 
Przykładowo w Niemczech w 2012 r. prowadzono 
około 35 postępowań w sprawie tego rodzaju prze-
stępstw; w Czechach i Słowacji po 80; na Litwie 23 

	12	 Żródło: http://www.pg.gov.pl/index.php?0,821,1,693 (dostęp 

4 października 2013 r.).

Urząd Prokuratury Europejskiej przyczyni się 

do ochrony interesów finansowych UE i wzmocni 

zaufanie między obywatelami i przedsiębiorcami 

działającymi na terytorium Wspólnoty.
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(w 2010 r.); w Austrii – 5; na Łotwie 11, w Rumunii – 
700 (w 2011 r.), a w Hiszpanii – 27 (w 2011 r.). Stosun-
kowo znaczną liczbę spraw karnych na szkodę inte-
resów finansowych UE prowadziły w 2011 r. – oprócz 
Polski – jedynie Węgry (1150). 

Urząd Europejskiego Oskarżyciela Publicznego, 
zwany Prokuraturą Europejską, znajduje swe umoco-
wanie w art. 86 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE)13, który stanowi, iż w celu zwalczania 
przestępstw przeciwko interesom finansowym Unii 
Rada, stanowiąc w drodze rozporządzeń zgodnie ze 
specjalną procedurą prawodawczą, może ustanowić, 
w oparciu o Eurojust, Prokuraturę Europejską. Zgod-
nie zaś z ust. 2 art. 86 TFUE Prokuratura Europejska 
jest właściwa do spraw dochodzenia, ścigania i stawia-
nia przed sądem oraz do wnoszenia przed właściwe 
sądy państw członkowskich publicznego oskarżenia 
w odniesieniu do tych przestępstw. Traktat z Lizbo-
ny, wprowadzając wyżej wymienione przepisy, ot-
worzył tym samym możliwość utworzenia instytucji 
posiadającej realne uprawnienia procesowe. Pozwoli 
ona, w zamierzeniu autorów, znacznie lepiej realizo-
wać wynikający z art. 325 TFUE obowiązek zwalcza-
nia nadużyć finansowych14. Należy również wskazać, 
że chociaż TFUE przewiduje wymóg jednomyślności 

	13	 Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat 

ustanawiający Wspólnotę Europejską sporządzony w Lizbonie 

dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

	14	 Zob. Communication from the Commission to the European Par-

liament, the Council, the European Economic and Social Com-

mittee ant the Committee of the Regions „On the protection of the 

financial interests of the European Union by criminal law and by 

administrative investigations – An integrated policy to safeguard 

taxpayers’ money” COM(2011) 293 final, dnia 26 maja 2011 r.

dla podjęcia decyzji o ustanowieniu Prokuratury Eu-
ropejskiej, to już obecnie wiadomo, że warunek ten 
będzie praktycznie niemożliwy do zrealizowania. 
Przesądzone jest zatem powołanie Prokuratury Euro-
pejskiej w ramach wzmocnionej współpracy (art. 86 

ust. 1 akapit 2 TFUE)15. Na obecnym etapie trudno 
określić, jak liczna grupa państw członkowskich bę-
dzie uczestniczyła we wzmocnionej współpracy; czy 
będzie ich 9 (minimalna liczba wymagana traktatem), 
czy też więcej (być może ponad 20) – sytuacja w tym 
zakresie jest dynamiczna. Jakkolwiek Komisja będzie 
poszukiwała możliwości zapewnienia partycypacji 
jak największej grupy państw, to można uznać, że już 
obecnie posiada odpowiednio dużą liczbę deklaracji 
uczestnictwa, która nie zmusza jej do poszukiwania 
kompromisu za cenę niepowołania instytucji. Zasad-
niczo zmienia to więc perspektywę negocjacyjną do-
tyczącą tego dokumentu.

Należy mieć jednak na uwadze szczególne okolicz-
ności towarzyszące procedowaniu przedmiotowego 
projektu, bowiem w związku z art. 7 protokołu nr 2 do 
TFUE przekroczone zostało minimum niezbędne do 
uruchomienia tzw. procedury żółtej kartki dla projek-
tu dotyczącego przestrzeni wolności, bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości, przedłożonego na podstawie art. 76 
TFUE16. Na dzień 28 października 2013 r. swoje opinie 

	15	 A. Sakowicz, Wzmocniona współpraca a powołanie Prokuratury 

Europejskiej. Niebezpieczeństwo wielobiegunowej współpracy 

w ochronie interesów finansowych Unii Europejskiej (w:) C. Nowak 

(red.), Ochrona interesów finansowych a przemiany…, dz. cyt.

	16	 Warto zauważyć, że jest to dopiero drugi przypadek wyko-

rzystania procedury żółtej kartki od wejścia w życie Traktatu 

z Lizbony, po zastosowaniu jej we wrześniu 2012 r. w związku 

z wnioskiem Komisji Europejskiej dotyczącym rozporządzenia 

Polska znajduje się w czołówce państw 

członkowskich, jeśli chodzi o liczbę 

postępowań dotyczących przestępstw 

na szkodę interesów finansowych UE.
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dotyczące przekroczenia zasady pomocniczości przed-
stawiło 13 parlamentów (izb), dysponujących łącznie 
18 głosami17. Parlamenty podważały przede wszyst-
kim koncepcję bezwzględnej wyłączności kompeten-
cyjnej do ścigania przestępstw przeciwko interesom 
finansowym Unii (art. 11 ust. 4 projektowanego roz-
porządzenia), a szczególnie przyznania Prokuraturze 
Europejskiej wyłącznej jurysdykcji także w sprawach, 
w których przestępstwo przeciwko interesom finanso-
wym Unii jest nierozerwalnie związane z innym prze-
stępstwem (art. 13 ust. 1). W tej sprawie wypowiedzia-
ła się m.in senacka Komisja Spraw Unii Europejskiej, 
opowiadając się również za bardziej kolegialnym cha-
rakterem Prokuratury Europejskiej18.

Celem autorów niniejszej pracy, mających na uwa-
dze niejednoznaczny kierunek postępowania legis-
lacyjnego związany z zaistnieniem procedury żół-
tej kartki, jest przybliżenie projektu rozporządzenia 
w obecnym kształcie. Sprawozdawczy charakter ni-
niejszego tekstu nie oznacza jednak, że analiza przed-
miotowej instytucji odbędzie się bez umiejscowienia 
jej w pewnym kontekście ustrojowoprawnym. Istotne 
jest tu m.in. pytanie o przyszłą rolę Eurojustu i relacje, 
w jakich miałyby funkcjonować oba te ciała. Jedno-
cześnie zamierzamy wskazać na najistotniejsze wątpli-
wości, które rodzą się na tym etapie prac i przy obec-
nym kształcie projektu rozporządzenia.

1.  Organizacja 
Od samego początku prace nad modelem ustro-

jowym Prokuratury Europejskiej budziły ogromne 
kontrowersje. Komisja Europejska proponowała za-
stosowanie metody ściśle unijnej i powołanie jedno-
osobowego, kadencyjnego organu, niezależnego od 
innych władz UE. Przy znacznym sprzeciwie wobec 
tego pomysłu zaproponowano, by Prokuratura Euro-
pejska, wyposażona w osobowość prawną, była ciałem 

Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania działań 

zbiorowych w kontekście swobody przedsiębiorczości i swobody 

świadczenia usług, KOM (2012) 130.

	17	 Źródło: baza IPEX.

	18	 Opinia Komisji Spraw Unii Europejskiej Senatu RP dotycząca 

projektu rozporządzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokura-

tury Europejskiej, przyjęta na posiedzeniu w dniu 9 października 

2013 r. (druk senacki E42).

zdecentralizowanym – składała się z instytucji Euro-
pejskiego Oskarżyciela Publicznego, jego zastępców 
i delegatów krajowych. W założeniu projektodawców 
taka formuła będzie najbardziej efektywna, zapewnia-
jąc z jednej strony skoordynowanie działań, z drugiej 
zaś umożliwiając poruszanie się po krajowych syste-
mach prawnych.

Europejski Oskarżyciel Publiczny będzie, w myśl 
propozycji, wybierany przez Radę zwykłą większoś-
cią głosów, za zgodą Parlamentu Europejskiego, na 
ośmioletnią kadencję. Zgodnie z art. 8 projektu rozpo-
rządzenia na stanowisko to należy wybrać osobę po-
siadającą wysokie kwalifikacje prawnicze i odpowied-
nie doświadczenie prokuratorskie, której niezależność 
nie podlega żadnym wątpliwościom. W przypadku 
niewypełniania swoich obowiązków lub popełnienia 
poważnych naruszeń, Prokurator Europejski może zo-
stać odwołany przez Trybunał Sprawiedliwości UE. 
Zgodnie z projektem rozporządzenia Prokuratura Eu-
ropejska posiada gwarancje niezależności. Do jej po-
szanowania zobowiązane są zarówno instytucje unij-
ne, jak i państwa członkowskie.

Prokuratura Europejska w tym ujęciu będzie odpo-
wiedzialna przed Parlamentem Europejskim, Radą 
i Komisją, przekazując corocznie raport ze swojej 
działalności. Raz do roku Prokurator Europejski wy-
stępuje przed Parlamentem i przed Radą, zdając spra-
wozdanie ze swej działalności. Może być także zobo-
wiązany do wystąpienia przed Komisją, jeśli zostanie 
wezwany. Zgodnie z art 70 ust. 3 rozporządzenia par-
lamenty krajowe mogą zaprosić zarówno Europej-
skiego Oskarżyciela Publicznego, jak i prokuratorów 
delegowanych – do wymiany poglądów na tematy 
związane z ich działalnością. Przepis ten wydaje się 
odzwierciedlać założenia towarzyszące pracom nad 
projektem, w myśl których pożądany model ustrojowy 
Prokuratury Europejskiej przybrać powinien charakter 
zdecentralizowany i posiadać odpowiednią legityma-
cję demokratyczną.

Każdy z prokuratorów delegowanych ma być miano-
wany przez Prokuratora Europejskiego – z listy co naj-
mniej 3 kandydatów, przekazywanej przez dane pań-
stwo członkowskie, na 5-letnią kadencję. Warunkiem 
mianowania prokuratorów jest spełnienie przez nich 
kryteriów, jakie obowiązują Prokuratora Europejskie-
go. Ponadto, jeśli mianowany prokurator delegowany 
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nie pełni funkcji prokuratora w danym kraju, w mo-
mencie mianowania powinien automatycznie uzyskać 
ten status. W założeniu projektodawców prokurato-
rzy delegowani, jako doświadczeni funkcjonariusze 
wymiaru sprawiedliwości w danym kraju, pozwolą na 
skuteczne prowadzenie postępowań zarówno na eta-
pie postępowania przygotowawczego, jak sądowego. 

Wprowadzenie zdecentralizowanego modelu funk-
cjonowania Prokuratury Europejskiej należy uznać 
za w pełni racjonalne. Taki model uwzględnia istotną 
rolę prokuratorów pochodzących z danego państwa 
członkowskiego: decyzje w imieniu Prokuratury Eu-
ropejskiej byłyby bowiem podejmowane kolegialnie, 
a podstawową rolę w ściganiu przestępstw odgrywa-
liby nadal prokuratorzy krajowi (z państwa, w którym 
toczy się postępowanie). Model taki oznacza de facto 
umocowanie prokuratorów krajowych do wykony-
wania czynności procesowych, tak w toku postępo-
wań przygotowawczych, jak i na rozprawie przed są-
dem. Model zdecentralizowany jest również korzystny 
w kontekście jego praktycznych implikacji dla działa-
nia organów krajowych, w tym stabilności ustrojowej 
policji i innych organów ścigania. Uniknąć bowiem na-
leży nadmiernej ingerencji Prokuratury Europejskiej 
w sprawdzone modele współdziałania pomiędzy kra-
jowymi organami operacyjnymi i procesowymi. 

Jednakże model ten powinien znajdować również 
odzwierciedlenie na płaszczyźnie organów kierują-
cych Prokuraturą Europejską. Tymczasem, zgodnie 
z projektowanym art. 7, wewnętrzne reguły postępo-
wania Prokuratury Europejskiej, które będą określały 
organizację jej pracy, w tym zasady dotyczące alokacji 
spraw, zostaną uchwalone przez Prokuratora Europej-
skiego, jego czterech zastępców i pięciu europejskich 
prokuratorów delegowanych. Takie rozwiązanie nie 
jest wystarczające z punktu widzenia konieczności 
zapewnienia demokratycznego charakteru instytu-
cji Prokuratury Europejskiej. Konieczne byłoby w tej 
materii powołanie ciała kolegialnego sensu stricto, 
w którego skład wchodziliby przedstawiciele wszyst-
kich państw członkowskich (działających w ramach 
wzmocnionej współpracy), i które podejmowałoby 
w imieniu Prokuratury Europejskiej najważniejsze 
decyzje dotyczące jej funkcjonowania. 

Ponadto, gdy chodzi o tryb powoływania Prokura-
tora Europejskiego oraz jego zastępców, istotne jest, 

aby zasada równowagi geograficznej oraz niedyskry-
minacji była przestrzegana na każdym etapie wyboru, 
również w procedurze formowania panelu, który ma 
za zadanie wydać opinię (skądinąd brak informacji 
o jej wiążącym charakterze). Wyjaśnienia może wy-
magać również zastosowanie kryterium równowagi 
demograficznej w procedurze powoływania zastęp-
ców; zabezpieczenie w tym względzie interesów Polski 
wydaje się kluczowe. 

2.  Kompetencje 
Do zadań Prokuratury Europejskiej należeć ma ści-

ganie i zwalczanie przestępstw przeciwko interesom 
finansowym UE, zdefiniowanych w dyrektywie PIF. 
Urząd ten miałby być zaangażowany w każdy etap po-
stępowania, tj. począwszy od śledztwa, przez posta-
wienie w stan oskarżenia i pozostawanie stroną postę-
powania – do finalnej konkluzji procesowej. Komisja 
zakłada, że Prokuratura Europejska będzie miała wy-
łączną kompetencję do prowadzenia spraw w wyżej 
wymienionym przedmiocie, co oznacza, że w momen-
cie jej utworzenia prokuratury krajowe przestaną być 
właściwe w zakresie przestępstw przeciwko intere-
som finansowym UE (jest to koncepcja jurysdykcji 
wyłącznej). Stosowne czynności zostaną zatem pod-
jęte, jeśli zostanie spełniony jeden z dwóch warunków: 
(1) przestępstwo takie zostanie popełnione w części, 
czy też w całości, na terenie co najmniej jednego z kra-
jów członkowskich, (2) sprawcą przestępstwa będzie 
obywatel państwa członkowskiego lub urzędnik in-
stytucji unijnych.

Rozporządzenie rozstrzyga również problematy-
kę ewentualnych sporów kompetencyjnych, zarówno 
przedmiotowych, jak i podmiotowych. W przypadku, 
w którym z przestępstwem przeciwko interesom fi-
nansowym UE związany jest nierozerwalnie inny czyn 
zabroniony, a ich wspólne ściganie jest w dobrym inte-
resie wymiaru sprawiedliwości, Prokurator Europejski 
jest kompetentny również w tych przestępstwach. Jeśli 
jednak warunki te nie zostaną spełnione, odpowiednie 
organy krajowe są właściwe do prowadzenia postę-
powania przeciwko obu czynom. Tym samym dano 
tu prymat pewnej spójności postępowania, za cenę 
umniejszenia roli jednego z uczestników sporu. Prze-
widziane mechanizmy redukcji konkurencji jurysdyk-
cji dotyczą przede wszystkim wyboru sądu właściwego 
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do rozpoznania sprawy. Jednocześnie rozporządzenie 
nakłada na organy krajowe obowiązek podjęcia sto-
sownych działań, pozostających w kompetencji Proku-
ratury Europejskiej, jeśli wymaga tego nagła potrze-
ba. Innymi słowy, w sytuacjach niecierpiących zwłoki 

właściwe organy ścigania zobowiązane są wykonywać 
czynności śledcze, które następnie, w terminie 48 go-
dzin, muszą zostać zatwierdzone przez prokuratora 
delegowanego.

Postępowanie, zarówno w fazie śledczej, jak i są-
dowej, będzie toczyło się według zasad i przepisów 
prawa krajowego państwa, w którym zostało zapocząt-
kowane. Wprawdzie przepisy krajowe mają charakter 
subsydiarny względem rozporządzenia (prawo krajo-
we ma zastosowanie w zakresie, w jakim sprawa nie 
jest przedmiotem regulacji rozporządzenia), ale treść 
projektu sprawia, że w zakresie postępowania karnego 
prokuratorzy delegowani działać będą w ramach funk-
cjonujących w danym kraju przepisów karnoproceso-
wych. Stanowi to odstępstwo od pierwotnej koncepcji 
stworzenia jednolitych reguł procesowych, które w za-
kresie postępowania przygotowawczego i sądowego 
miał stosować Prokurator Europejski i sąd krajowy 
występujący w roli sądu europejskiego19. 

Warto w tym miejscu dodać, że koncepcję nieza-
leżnego od obowiązującego w państwach członkow-
skich modelu procesowego działania Prokuratury Eu-
ropejskiej zawierają tzw. europejskie reguły modelowe 
(Model Rules), stanowiące rezultat prac zespołu ba-
dawczego prowadzonych na Uniwersytecie Luksem-

	19	 Więcej w tzw. mapie drogowej na ten temat z 2011 r., Proposal 

on the establishment of a European Public Prosecutor’s office 

(EPPO) for the protection of the EU financial interests from Eu-

rojust, http://ec.europa.eu/governance/impact/planned_ia/

docs/2013_just_007_eppo_for_protection_of_eu_financial_in-

terests_en.pdf (dostęp 20 listopada 2013 r.). 

burskim w latach 2010–201220. Reguły można uznać 
za krok w kierunku utworzenia europejskiego kodek-
su postępowania karnego stosowanego w sprawach 
podlegających kompetencji Prokuratury Europejskiej, 
który – jako lex specialis – wyłączałby stosowanie ana-

logicznych przepisów krajowych. Zakładają one znacz-
ną ingerencję Prokuratury Europejskiej w system pra-
wa krajowego, określając nie tylko jej status i funkcje, 
czy gwarancje proceduralne, ale wyliczając również 
uprawnienia śledcze prokuratury i zasady gromadze-
nia przez nią materiału dowodowego. 

Powracając do analizy projektu rozporządzenia, 
należy stwierdzić, że zasada respektowania porząd-
ków prawnych państw członkowskich znajduje swe 
wzmocnienie w punkcie 6 jego preambuły, w którym 
wskazuje się, że rozporządzenie nie powinno wycho-
dzić ponad to, co konieczne dla osiągnięcia jego ce-
lów, i zapewnia się, że jego wpływ na porządki praw-
ne i struktury organizacyjne państw członkowskich 
będzie jak najmniej dotkliwy. 

Ze względu na to, że Polska znajduje się w czołów-
ce państw członkowskich, jeśli chodzi o liczbę postę-
powań dotyczących przestępstw na szkodę interesów 
finansowych UE, liczba postępowań musi stanowić 
element brany pod uwagę przy ewaluacji skutków po-
wołania Prokuratury Europejskiej, zwłaszcza w kon-
tekście zakresu jej jurysdykcji. Mamy bowiem do czy-
nienia z wyborem pomiędzy bezwzględną jurysdykcją 
wyłączną (która oznaczałaby kompetencję Prokuratu-
ry Europejskiej do prowadzenia wszystkich bez wyjąt-

	20	Projekt pod nazwą European Model Rules for the Procedure of 

the Future European Public Prosecutor’s Office realizowany był 

w latach 2010–2012. Więcej informacji znaleźć można na stronie 

projektu, www.eppo-project.eu. Zob. także K. Ligeti (ed.), To-

ward a Prosecutor for the European Union, vol. 1,  A Comparative 

Analysis, Oxford 2013, vol. 2, Draft Rules of Procedure, w druku. 

Rozporządzenie rozstrzyga również problematykę 

ewentualnych sporów kompetencyjnych, 

zarówno przedmiotowych, jak i podmiotowych.



32  FORUM PRAWNICZE  |  2013 

artykuły

ku postępowań dotyczących przestępstw na szkodę in-
teresów finansowych UE) a jurysdykcją, która byłaby 
dzielona pomiędzy Prokuraturę Europejską i krajowe 
organy ścigania (jurysdykcją konkurencyjną)21.

Bezwzględna jurysdykcja wyłączna oznaczałaby, iż 
w każdym przypadku, w którym zachodziłoby uzasad-
nione podejrzenie popełnienia tego rodzaju przestęp-
stwa, jedynie Prokuratura Europejska byłaby upraw-
niona do wszczynania i prowadzenia postępowania 
w sprawie o ten czyn – i to bez względu na wartość 
wyrządzonej szkody. Odstępstwa od zasady wyłącz-
ności jurysdykcji pozwalałyby natomiast na wprowa-
dzenie różnego rodzaju kryteriów warunkujących uru-
chomienie jurysdykcji Prokuratury Europejskiej, np. 
określenie jurysdykcji Prokuratury Europejskiej, jako 
komplementarnej (uzupełniającej) wobec postępowań 
krajowych, czy ustanowienie progów kwotowych od-
powiadających równowartości wyrządzonej szkody 
i warunkujących możliwość wykonywania jurysdykcji 
przez Prokuraturę Europejską.

Jak wspomniano, projektowane rozporządzenie 
przewiduje w art. 11 ust. 4 wyłączną jurysdykcję Pro-
kuratury Europejskiej w sprawach dotyczących prze-

	21	 Zob. również A. Klip (ed.), Substantive Criminal Law of the 

European Union, Antwerpen, Apeldoorn, Portland 2011, s. 29 

i n.; R. Sicurella, Setting Up a European Criminal Policy for the 

Protection of EU Financial Interests: Guidlines for a Coherent De-

finition of the Material Scope of the European Public Prosecutor’s 

Office, (w:) K. Ligeti (ed.), Toward a Prosecutor for the European 

Union, vol. 1,  A Comparative…, dz. cyt. s. 882 i n.; P. Hofmański, 

Ochrona interesów finansowych WE w kontekście idei utworzenia 

urzędu Prokuratury Europejskiej (w:) C. Nowak (red.), Ochrona 

interesów finansowych a przemiany instytucjonalne Unii Europej-

skiej, Warszawa 2009, s. 21.

stępstw na szkodę interesów finansowych UE. Znaczna 
liczba prowadzonych w Polsce postępowań dotyczących 
przestępstw na szkodę interesów finansowych UE w po-
wiązaniu z obowiązującą zasadą legalizmu przemawia-

ją jednak za tym, aby dążyć do zapewnienia szerszych 
niż obecnie przewidziane odstępstw od zasady wyłącz-
ności jurysdykcji Prokuratury Europejskiej. Wprowa-
dzenie jednego lub więcej mechanizmów filtrujących 
gwarantowałoby pozostawienie głównej roli organom 
krajowym w ściganiu tego typu przestępstw, a jedno-
cześnie umożliwiało wykonywanie jurysdykcji przez 
Prokuraturę Europejską w sprawach złożonych. Zapo-
biegłoby to też kierowaniu do Prokuratury Europejskiej 
spraw obiektywnie błahych, które nie powinny znajdo-
wać się w zainteresowaniu instytucji szczebla unijnego.

W założeniu Komisji instytucja Prokuratury Euro-
pejskiej ma w wysokim stopniu wkomponowywać się 
w strukturę wymiaru sprawiedliwości państw człon-
kowskich. Wyraża się to również w rozumieniu pozy-
cji procesowej – jako imitującej pozycję prokuratur 
krajowych. Oznacza to, że warunki, jakie tworzą sto-
sowne przepisy dotyczące szeroko rozumianej proce-
dury karnej, muszą zostać przyjęte przez właściwe-
go prokuratora delegowanego. Tym samym nie ma 
ryzyka „wywracania” czy nawet naruszania porząd-
ków prawnych państw członkowskich. Jak czytamy 
w preambule do rozporządzenia, „działania podjęte 
przez Urząd Europejskiego Oskarżyciela Publicznego 
w trakcie śledztwa związane są ściśle z aktem oskar-
żenia, co w rezultacie sprawia, że mają silny wpływ na 
porządek prawny państw członkowskich”22. W więk-

	22	 Preambuła do projektu rozporządzenia Rady w sprawie ustano-

wienia Urzędu Europejskiego Oskarżyciela Publicznego, KOM 

(2013) 534 wersja ostateczna, pkt 37. 

W założeniu Komisji instytucja Prokuratury 

Europejskiej ma w wysokim stopniu 

wkomponowywać się w strukturę wymiaru 

sprawiedliwości państw członkowskich. 
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szości przypadków działania te będą prowadzone pod 
nadzorem prokuratora przez krajowe organy ściga-
nia, czasem wymagać będą zatwierdzenia przez właś-
ciwy sąd. Tym samym w celu umożliwienia kontroli 
sądowej nad postępowaniem śledczym właściwe jest 

uznanie Urzędu Europejskiego Oskarżyciela Publicz-
nego jako organu krajowego. Wszystkie działania Pro-
kuratury Europejskiej podlegać więc będą ocenie są-
dów krajowych, toteż Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej nie powinien być bezpośrednio właści-
wy zgodnie z artykułami 263, 265 i 268 TFUE, gdyż 
działania te nie powinny być rozumiane jako decyzje 
organu unijnego. 

Podsumowując, należy stwierdzić, że umieszcze-
nie Prokuratury Europejskiej w strukturze organów 
ścigania państw członkowskich jest z jednej strony 
rozwiązaniem zasługującym na aprobatę, z uwagi na 
oczywiste niebezpieczeństwa związane z tworzeniem 
sztucznej, szczególnej procedury czy swego rodzaju 
dualizmu procesowego, w którym Prokuratura Euro-
pejska funkcjonowałaby na zupełnie innych zasadach 
niż krajowa. Z drugiej jednak strony zasadna wyda-
je się obawa, że różnice w postępowaniach karnych 
w państwach Unii Europejskiej mogą w efekcie ozna-
czać dywersyfikację potencjału i skuteczności Prokura-
tury Europejskiej, co stanowi przecież główną bolącz-
kę obecnego, zdecentralizowanego systemu, i co było 
jednym z motywów utworzenia omawianej instytucji. 

3.  Przebieg postępowania
Prokurator Europejski wszczyna śledztwo, jeśli ist-

nieją wystarczające podstawy do tego, by przypusz-
czać, że popełniono czyn zabroniony. Stosowne infor-
macje zdobywa bądź na podstawie własnych działań, 
bądź w skutek uzyskanej wiadomości. Rozporządze-

nie nakłada na wszystkie organy Unii Europejskiej 
oraz na państwa członkowskie obowiązek informo-
wania Prokuratora Europejskiego o wszelkich czynach 
mogących wypełniać znamiona przestępstw będących 
w jego kompetencji. 

Podjąwszy decyzję o wszczęciu śledztwa, Proku-
rator Europejski zleca jego prowadzenie właściwe-
mu prokuratorowi delegowanemu. Jeśli zaś śledztwo 
wszczęte jest na mocy postanowienia prokuratora 
delegowanego, jest on zobowiązany poinformować 
swojego przełożonego, który akceptuje tę decyzję lub, 
mając na uwadze efektywność działań, przekazuje ją 
innemu właściwemu prokuratorowi delegowanemu. 

Na gruncie projektowanego rozporządzenia możli-
we jest także tworzenie międzypaństwowych zespo-
łów składających się z kilku prokuratorów delegowa-
nych, co odpowiada naturze przestępstw przeciwko 
interesom finansowym Unii Europejskiej, które nie-
jednokrotnie mają charakter transgraniczny. 

Europejski Oskarżyciel Publiczny sprawuje nadzór 
nad postępowaniami, zapewniając ich koordynację 
i nadając im kierunki. Może on też osobiście prowadzić 
śledztwo. W takim wypadku zobowiązany jest współ-
pracować z odpowiednimi organami krajowymi – na 
zasadach, na jakich czyni to prokurator delegowany.

Projekt rozporządzenia wyposaża Prokuraturę Eu-
ropejską w wiele uprawnień śledczych. Państwa człon-
kowskie, na mocy przedmiotowego rozporządzenia, 
będą obligowane umożliwić ich stosowanie na grun-
cie prawa krajowego. Nie jest jednak jasne, czy czyn-
ności śledcze miałyby stać się elementem właściwych 
ustaw, np. kodeksu postępowania karnego czy usta-
wy o policji, czy też byłyby zatwierdzane przez sąd na 
podstawie samego upoważnienia zawartego w rozpo-
rządzeniu. Projekt wskazuje jednak, że czynności te 

Różnice w postępowaniach karnych 

w państwach Unii Europejskiej mogą 

w efekcie oznaczać dywersyfikację potencjału 

i skuteczności Prokuratury Europejskiej.
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mogą być przedmiotem warunków funkcjonujących 
w prawie krajowym. Ponadto art. 36 rozporządzenia 
wskazuje, że czynności podejmowane przez Prokura-
tora Europejskiego w ramach wykonywania jego funk-
cji należy traktować jako wykonywane przez organy 
krajowe, co jest równoznaczne z obarczeniem ich kon-
trolą sądową na zasadach określonych we właściwych 
przepisach prawa krajowego.

Prokuratura Europejska, zgodnie z projektem roz-
porządzenia, ma prawo wykonywania – lub wnosić 
o wykonanie – szeregu czynności śledczych, których 

katalog jest precyzyjnie przedstawiony w art. 26 pro-
jektu. Zgodnie z nim do czynności tych należy m.in. 
przeszukiwanie mieszkania, nieruchomości, środ-
ków transportu, a także rzeczy osobistych, takich jak 
ubrania czy komputer. Rozporządzenie gwarantuje 
również szeroki dostęp do wszelkich danych elektro-
nicznych czy bankowych. Artykuł ten daje też upraw-
nienie do prowadzenia podsłuchów rozmów telefo-
nicznych, pozwalając na identyfikowanie osób, które 
rozmawiają z osobą będącą przedmiotem czynności 
śledczych. Prokuratura ma również, co wynika z natu-
ry przestępstw, do ścigania których jest powołana, pra-
wo do monitorowania transakcji finansowych. Może 
to następować także poprzez zobowiązywanie ban-
ków do natychmiastowego przekazywania informacji 
o wszelkich transferach finansowych dokonywanych 
przez osobę podejrzaną, czy też transferach, co do któ-
rych istnieją wiarygodne podstawy, by stwierdzić, że 
są związane z działalnością takiej osoby. Co więcej, 
Prokuratura Europejska może również żądać zamro-
żenia przyszłych transakcji z konta lub kont związa-
nych z osobą podejrzaną. 

W ramach czynności śledczych funkcjonariusze 
podlegający nadzorowi Prokuratury Europejskiej 
mogą działać tajnie lub pod zmienioną tożsamością. 

Przedmiotem zainteresowania organów ścigania mogą 
być również materiały video z miejsc niepublicznych, 
przy czym nie mogą być to materiały z monitoringu 
prywatnych domów. Organy ścigania będą również 
mogły śledzić podejrzanych, przeszukiwać ich środki 
transportu, wchodzić na tereny posesji, zakładać pod-
słuchy, zbierać odciski i ślady.

Czynności śledcze, o których mówi art. 26, podlegać 
mają kontroli sądowej, niektóre obligatoryjnie, niektó-
re – mówiąc ogólnie, bardziej podstawowe – tylko jeśli 
wymagają tego stosowne przepisy krajowe. Zatwier-

dzenie działań prokuratury powinno nastąpić maksy-
malnie w ciągu 48 godzin od ich wykonania.

Gwoli ścisłości należy wspomnieć o podstawo-
wych uprawnieniach wszystkich prokuratur krajo-
wych w Unii Europejskiej – możliwości wzywania na 
świadka, przesłuchania w charakterze podejrzane-
go, powoływania biegłych i ekspertów w przypad-
ku konieczności zdobycia specjalistycznej wiedzy. 
Urząd Prokuratora Europejskiego może też wnosić 
o zatrzymanie podejrzanego lub jego tymczasowe 
aresztowanie.

Obok szeregu uprawnień śledczych projekt rozpo-
rządzenia zawiera również swego rodzaju przepisy 
ogólne dotyczące stosowania tych środków, i ich cha-
rakteru w kontekście krajowych porządków praw-
nych. Należy również dodać, że wszelkie czynności 
niewymienione w cytowanym artykule mogą być za-
rządzone tylko, jeśli są zgodne z prawem obowiązują-
cym w danym kraju UE. Jedną z takich reguł ogólnych 
jest zasada preferencji dla środków mniej dotkliwych. 
Zgodnie z art. 26 ust. 3 „czynności śledcze wymienio-
ne w ust. 1 nie powinny być wykonywane bez odpo-
wiednich przesłanek (reasonable grounds) oraz jeśli 
mniej dotkliwe środki mogą prowadzić do osiągnięcia 
tego samego celu”. Ponadto wszelkie czynności podej-

Instytucja Prokuratury Europejskiej ma w wysokim 
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mowane przez Prokuraturę Europejską nie powinny 
w żadnym stopniu naruszać uprawnień jednostki wy-
nikających z Karty praw podstawowych UE23, tj. prze-
de wszystkim prawa do obrony i prawa do rzetelnego 
procesu. Projekt rozporządzenia odwołuje się bezpo-
średnio do dorobku prawnego powstałego w ramach 
programu sztokholmskiego. Oznacza to, że każdemu 
podejrzanemu (faktycznie, a nie tylko formalnie) lub 
oskarżonemu przysługują prawa procesowe wynika-
jące z odpowiednich aktów prawnych: 

–	 prawo do tłumaczenia, na zasadach określonych 
w dyrektywie 2010/64/UE z dnia 20 październi-
ka 2010 r.24,

–	 prawo do informacji i dostępu do akt sprawy, 
zgodnie z dyrektywą 2012/13/UE z dnia 22 maja 
2012 r.25, 

–	 prawo do adwokata, zgodnie z  dyrektywą 
2013/48/UE z dnia 22 października 2013 r. 26. 

Jednocześnie, wyprzedzając niejako unijne per-
spektywy legislacyjne w tej materii, podejrzany lub 
oskarżony będzie posiadał prawo do pomocy prawnej, 
jak również prawo do przedstawienia dowodów, po-
woływania biegłych i wzywania świadków. Takie roz-
szerzenie katalogu należy odczytywać w perspektywie 
planów legislacyjnych wynikających z przywołanego 
już programu sztokholmskiego27. 

	23	Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326 

z 26.10.2012, s. 391).

	24	Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/64/UE z dnia 

20 października 2010 r. w sprawie prawa do tłumaczenia ustnego 

i tłumaczenia pisemnego w postępowaniu karnym (Dz.Urz. UE 

L 280 z 26.10.2010, s. 1).

	25	 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/13/UE z dnia 

22 maja 2012 r. w sprawie prawa do informacji w postępowaniu 

karnym (Dz.Urz. UE L 142 z 1.6.2012, s. 1).

	26	Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/48/UE z dnia 22 

października 2013 r. w sprawie prawa dostępu do adwokata w po-

stępowaniu karnym i w postępowaniu dotyczącym europejskiego 

nakazu aresztowania oraz w sprawie prawa do poinformowania 

osoby trzeciej o pozbawieniu wolności i prawa do porozumie-

wania się z osobami trzecimi i organami konsularnymi w czasie 

pozbawienia wolności (Dz.Urz. UE L 294, z 6.11.2013, s. 1). 

	27	 Rezolucja Rady z dnia 30 listopada 2009 r. dotycząca harmono-

gramu działań mających na celu umocnienie praw procesowych 

osób podejrzanych lub oskarżonych w postępowaniu karny 

(2009/C 295/01).

Z drugiej jednak strony tak konkretne uprawnienia 
procesowe nie mogą znajdować się w zupełnym ode-
rwaniu od przepisów uszczegółowiających ich zakres. 
Nie bez powodu zatem tym prawom procesowym, któ-
re nie zostały jeszcze objęte stosownymi aktami prawa 
unijnego (jak prawo do pomocy prawnej), towarzyszą 
w przedmiotowym rozporządzeniu właściwe przepisy 
precyzujące charakter rzeczonych uprawnień. Z prze-
pisów tych wynika, że należy je odczytywać w kontek-
ście norm prawa krajowego. Zarówno zatem prawo 
do pomocy prawnej, jak i do dostarczania własnych 
dowodów, czy też zasada domniemania niewinności, 
pozostawać mają w zgodzie z właściwymi przepisa-
mi krajowymi. Oznacza to, że uprawnienia, o których 
mowa w rozporządzeniu, należy odczytywać raczej 
jako potwierdzenie pewnych praw jednostki w zakre-
sie spraw będących kompetencją Prokuratury Euro-
pejskiej niż jako autonomiczny katalog uprawnień 
procesowych.

Rozporządzenie reguluje również przypadki, 
w których nie jest możliwe postawienie podejrzane-
go w stan oskarżenia. Prokurator Europejski powinien 
umorzyć postępowanie, jeśli spełniona jest jedna z na-
stępujących przesłanek: nastąpiła śmierć podejrza-
nego, zachowania objęte przedmiotem śledztwa nie 
wypełniają znamion przestępstwa, czyn zabroniony 
został objęty amnestią lub jego sprawca posiada im-
munitet, przekroczone zostały terminy przedawnienia 
(wynikające, co warto przypomnieć, z regulacji kra-
jowych), podejrzany był stroną postępowania prowa-
dzonego w tej samej sprawie w innym kraju UE. 

Prokurator Europejski może również umorzyć 
śledztwo, jeśli zgodnie z prawem krajowym imple-
mentującym „dyrektywę o walce przeciwko intere-
som finansowym UE za pomocą środków karnych” 
czyn, w związku z którym śledztwo jest prowadzone, 
stanowi jedynie wykroczenie. Podobne uprawnienie 
towarzyszy prokuratorowi, jeśli zebrany materiał do-
wodowy nie jest wystarczający. Jednocześnie zebrany 
materiał może być przekazany odpowiednim organom 
w państwach członkowskich. 

Na uwagę zasługuje art. 29 projektu rozporządze-
nia wprowadzający instytucję przypominającą kon-
strukcję umorzenia restytucyjnego. Zgodnie z ust. 1 
wyżej wymienionego przepisu, „jeśli sprawa nie zo-
stała umorzona (…), Urząd Europejskiego Oskarży-
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ciela Publicznego może, po naprawieniu wyrządzonej 
szkody, zaproponować podejrzanemu zapłatę należ-
ności publicznoprawnej, po której następuje oddalenie 
sprawy”. Jeśli podejrzany zgadza się, zobowiązany jest 
zapłacić tę kwotę na rzecz Unii Europejskiej. Postano-
wienie w tej sprawie nie może być przedmiotem kon-
troli sądowej, co może rodzić pytania dotyczące prak-
tycznego funkcjonowania tego przepisu w przyszłości, 

jako ewentualnego pola do porozumień pozwalają-
cych sprawcom uniknąć konsekwencji dalszych czyn-
ności śledczych. 

4.  Przyszłość Eurojustu
Analizując projekt rozporządzenia Rady w spra-

wie utworzenia instytucji Europejskiego Oskarżycie-
la Publicznego, nie sposób nie dotknąć kwestii relacji 
projektowanej instytucji z ciałem, które dotychczas 
odgrywało najistotniejszą rolę na obszarze walki 
z przestępczością przeciwko interesom UE, czyli z Eu-
rojustem. Projekt rozporządzenia zakłada ścisłą współ-
pracę obu organów. Eurojust zobowiązany został do 
wspierania organów krajowych w zakresie prowadze-
nia czynności śledczych w ramach ścigania przestępstw 
będących przedmiotem kompetencji Prokuratury Euro-
pejskiej. Z uwagi na istnienie przypadków skompliko-
wanych, tj. związanych zarówno z przestępstwami wo-
bec UE, jak i innymi, potrzebna będzie stała, codzienna 
współpraca Prokuratury Europejskiej z Eurojustem. 
W związku z tym zmiany obejmą obie instytucje – tak 
by wzajemnie wykorzystywać mogły swoje możliwości. 

Zgodnie z projektem rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady w sprawie Agencji Unii Euro-

pejskiej ds. Współpracy Wymiarów Sprawiedliwo-
ści w Sprawach Karnych28 stanie się Eurojust ciałem 
wspierającym Prokuraturę Europejską w zakresie jej 
zadań, m.in poprzez wymianę informacji czy współ-
pracę operacyjną, szczególnie poprzez pośredniczenie 
w kontaktach z krajowymi organami ścigania. Udo-
stępnianie informacji osobowych następować będzie 
jedynie w celu, w związku z którym zostały uzyskane. 

Dla osiągnięcia wydajności przy zachowaniu odpo-
wiednich kosztów, Eurojust będzie zapewniał Proku-
raturze Europejskiej pomoc w sprawach administra-
cyjnych, technicznych, finansowych czy kadrowych. 
Sprawy prowadzone dotychczas przez Eurojust, w za-
kresie przewidzianym dla Prokuratury Europejskiej – 
przejdą do jej kompetencji. Szczegóły współpracy 
określi porozumienie, które zawrą między sobą obie 
instytucje. 

Reformy dotkną również Europejskiego Urzędu ds. 
Zwalczania Nadużyć Finansowych (OLAF)29. W związ-
ku z utworzeniem Prokuratury Europejskiej OLAF nie 
będzie już prowadził spraw w zakresie kryminalnym, 
a jego działalność będzie miała charakter bardziej ad-

	28	Projekt rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-

wie Agencji Unii Europejskiej ds. Współpracy Wymiarów Spra-

wiedliwości w Sprawach Karnych (Eurojust), KOM (2003) 535 

wersja ostateczna. 

	29	Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniające 

rozporządzenie (WE) nr 1073/1999 dotyczące dochodzeń pro-

wadzonych przez Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć 

Finansowych (OLAF) i uchylające rozporządzenie (EURATOM) 

nr 1074/1999, SEK(2011) 343 wersja ostateczna, 17 marca 2011 r.

Nadzór Prokuratora Europejskiego daje 

szanse na skoordynowane, międzypaństwowe 

działania, pozwalające na skuteczne 

ścigania przestępstw, które niejednokrotnie 

mają charakter transgraniczny.
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ministracyjny. Jeśli jednak podejmie on podejrzenia co 
do wystąpienia czynów przestępczych, będzie zobo-
wiązany poinformować o tym Prokuraturę Europejską. 
Pozwoli to uniknąć dublowania się obowiązków i dzia-
łań obu instytucji. Podobnie jak Eurojust, OLAF będzie 
służył Prokuraturze Europejskiej informacjami będą-
cymi w jego posiadaniu, stanowiąc niejako zaplecze 
merytoryczne. By tak się stało, potrzebne są zmiany 
w prawie o OLAF, które Komisja powinna przedstawić 
w niedalekiej przyszłości30. 

Podsumowanie
W  zaprezentowanym projekcie rozporządzenia 

ustanawiającego Urząd Europejskiego Oskarżyciela 
Publicznego dostrzec należy kilka kluczowych cech. 
Przede wszystkim instytucja ta opiera się na strukturze 

	30	Zob. również V. Covolo, From Europol to Eurojust – towards 

a European Public Prosecutor. Where does OLAF fit In?, „Eucrim” 

2012, nr 2, s. 83 i n; Zob. na ten temat J.F.H. Inghelram, Legal and 

Institutional Aspects of the European Anti-Fraud Office (OLAF). 

An Analysis with a Look Forward to a European Public Prosecutor’s 

Office, Groningen–Amsterdam 2011, s. 270 i n; A. Staicu, The Re-

form of OLAF. Legal Framework and the Proposal for a Regulation 

Amending the OLAF Regulation, „Eucrim” 2008, nr 3–4.

prokuratorów delegowanych, co wraz z innymi szcze-
gółowymi przepisami sprawia, że związana jest mocno 
z warunkami prawnymi państw członkowskich. Jed-
nocześnie zaś nadzór Prokuratora Europejskiego daje 
szanse na skoordynowane, międzypaństwowe działa-
nia, pozwalające na skuteczne ściganie przestępstw, 
które niejednokrotnie mają charakter transgraniczny. 
Może to jednak nastąpić tylko pod warunkiem sensow-
nego rozwiązania konkurencji jurysdykcji i wprowa-
dzenia mechanizmu selekcji spraw przekazywanych 
Prokuraturze Europejskiej. Jest jeszcze wiele innych, 
konkretnych problemów prawnych, o fundamental-
nym znaczeniu praktycznym, takich jak choćby kwe-
stia dopuszczalności i przeprowadzania dowodów – 
ze względu na duże różnice między tymi regulacjami 
procesowymi w państwach członkowskich. Mimo wi-
docznego nacisku Komisji Europejskiej na pilny tryb 
prac nad rzeczonym projektem, co stwarza atmosferę 
pozwalającą omijać szczegółowe wątpliwości, trzeba 
jasno powiedzieć, że tylko skuteczne rozwiązanie kon-
kretnych problemów jurysdykcyjnych i procesowych – 
i to już na etapie projektu – daje szansę na sprawne 
funkcjonowanie Prokuratury Europejskiej i rzeczywi-
stą realizację celów, które legły u podstaw prac Komisji 
Europejskiej.
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Kiedy wiking zmienia się 
w bankiera…
O zmianach w islandzkim prawie 
bankowym po kryzysie 2008 r.

When the Viking Turns into a Banker: 
The Changes in Icelandic Banking Law 
Following the Crisis in 2008

In 2008, the financial crisis broke out in Iceland and caused, after years of un-
controlled expansion, the collapse of its three biggest banks. The Icelandic state 
was forced to make a drastic intervention in their banking law in order to save the 
national economy. The Althing passed Act No. 125/2008, the so called Emergency 
Act, which enabled the state to take control over collapsed financial institu-
tions. Domestic assets and obligations were transferred to the newly established 
state-owned banks whilst foreign liabilities stayed with old banks. This caused 
a long legal and diplomatic dispute between Iceland and the creditors of banks. 
Over time, when the economic situation stabilized, some of the harshest regula-
tions of the Emergency Act were replaced by amendments made in November and 
April. Furthermore, the act on the Special Investigation Commission, the act on 
the Special Prosecutor Office and post-crisis attempts to change the Icelandic 
constitution are briefly described. Eventually, the severe legal measures taken 
by Iceland proved successful, although the crisis shows that law and reality still 
occasionally go their separate ways.

Islandia, zasiedlona pod ko-
niec IX w., przez wieki była kra-
jem ubogim. Dopiero pod koniec 
XIX w., wraz z mechanizacją ry-
bołówstwa nastąpiła poprawa sy-
tuacji ekonomicznej. Gwałtowny 
rozwój gospodarczy nastąpił po 
II wojnie światowej, która para-

doksalnie miała dla Islandczyków 
pozytywne skutki1. Rząd Islandii 

	 1	 W 1944 r. Islandia, korzystając z okupa-

cji Danii przez Niemcy, jednostronnie 

ogłosiła niepodległość. Po wojnie, po-

mimo braku zniszczeń została uwzględ-

niona w planie Marshalla, z którego 
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przyjął skandynawską koncepcję państwa dobrobytu2. 
Rybołówstwo pozostało trzonem ekonomii, ale coraz 
większe znaczenie, wraz z wprowadzeniem wolnego 
rynku, zyskały usługi, zwłaszcza turystyka. Pomimo 
ustawicznych kłopotów z inflacją Islandia w latach 
90. stała się jednym z najbardziej rozwiniętych kra-
jów świata. W 1994 r. Islandia dołączyła do Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego (EOG), uzyskując tym 
samym dostęp do jednolitego rynku Unii Europejskiej.

Na początku obecnego stulecia rząd Daviđa Odds-
sona, wypełniając zobowiązania wynikające z prawa 
unijnego, dokonał deregulacji islandzkiego sektora 
bankowego. Udziały w kontrolowanych przez państwo 
bankach zostały sprzedane prywatnym inwestorom. 
Same banki zyskały możliwość ekspansji zagranicznej, 
korzystając z dostępu do EOG i optymistycznych ocen 
islandzkiej gospodarki. Bankowość stała się wręcz is-
landzkim towarem eksportowym3. Nie jest celem tego 
artykułu dokładna analiza przyczyn ani opis przebie-
gu kryzysu bankowego z 2008 r. Jednakże zrozumie-
nie zmian legislacyjnych, wprowadzonych pod jego 
wpływem, wymaga co najmniej zarysowania podsta-

otrzymała największą pomoc per capita ze wszystkich państw 

europejskich. Korzystny wpływ gospodarczy miała też wojsko-

wa obecność sił USA w bazie w Keflavíku (do 2006 r.) Szerzej 

o historii Islandii zob. G. Karlsson, Iceland’s 1100 Years, History 

of a Marginal Society, London 2000.

	 2	 S. Ólafsson, Icelandic Capitalism – From Statism to Neoliberalism 

and Financial Collapse (w:) L. Mjřset (ed.) The Nordic Varieties 

of Capitalism, „Comparative Social Research” 2011, vol. 28, s. 6.

	 3	 M.J. Flannery, The Importance of Government Supervision in 

Producing Financial Services, Reykjavik 2009, s. 3.

wowych czynników, które doprowadziły do załamania 
systemu bankowego. Można wyodrębnić trzy grupy 
przyczyn: ekonomiczne, polityczne i prawne4.

Gwałtowna ekspansja banków islandzkich pozo-
stawała niewspółmierna do rozwoju islandzkiej go-
spodarki. Po uzyskaniu dostępu do rynków EOG naj-
większe banki na wielką skalę inwestowały za granicą, 
wykupując europejskie firmy i banki. Ponadto udzie-
lały one łatwo dostępnych kredytów podmiotom za-

granicznym oraz oferowały korzystne internetowe 
rachunki bankowe pod nazwą Icesave (popularne 
zwłaszcza w Wielkiej Brytanii i Holandii)5. Z drugiej 
strony same banki pożyczały pieniądze od instytucji 
finansowych z Europy. Owe działania, a zwłaszcza ich 
olbrzymia skala, przyczyniły się do tego, że całkowity 
obrót islandzkich banków w 2008 r. był przeszło dzie-
więciokrotnie większy od islandzkiego PKB6. Warto 
zwrócić także uwagę na nieprawidłowości zachodzą-
ce w instytucjach finansowych. Trzy największe banki 
(Landsbanki Íslands, Kaupţing banki i Glitnir) inwesto-
wały we własne akcje i skupowały udziały w reszcie 
banków. Finansowały także zakup akcji przez swoich 
pracowników7. Największymi kredytobiorcami ban-
ków byli ich najwięksi udziałowcy, a sposób, w jaki 

	 4	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory Responses to the Fi-

nancial Crisis, „European Business Organization Law Review” 

2011, vol. 12, nr 1, s. 3.

	 5	 Report of the Special Investigation Commission (dalej: SIC Report), 

rozdz. 2, Executive Summary, dostępny na stronie komisji, http://

www.rna.is (dostęp: 29 listopada 2013 r.), s. 4–7. 

	6	 Tamże, s. 17.

	 7	 Tamże, s. 9.

Największymi kredytobiorcami banków 

byli ich najwięksi udziałowcy, a sposób, 

w jaki banki udzielały im kredytów, nasuwa 

podejrzenia, że nie kierowały się one 

wyłącznie interesem ekonomicznym.
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banki udzielały im kredytów, nasuwa podejrzenia, że 
nie kierowały się one wyłącznie interesem ekonomicz-
nym8. W związku z dysproporcją między rozmiarem 
gospodarki Islandii a obrotem finansowym banki stały 
się nie tylko „za wielkie, by pozwolić im upaść”, ale też 
„za wielkie, by móc je ratować”, co wpłynęło na wy-
bór nietypowych na tle Europy rozwiązań legislacyj-
nych9. Warto dodać, że wywołany zapaścią na rynku 
pożyczek hipotecznych USA ogólnoświatowy kryzys 
finansowy z 2007 r. jedynie przyspieszył nieuchronny 
upadek systemu bankowego Islandii10. 

Krytycznie oceniana jest polityka ekonomiczna rzą-
du przed kryzysem, zwłaszcza w zakresie dyscypliny 
budżetowej i nieprzemyślanej obniżki podatków. Kurs 
korony islandzkiej (ISK) był przez długi czas zawyżany, 
a rząd skupiał się jedynie na podtrzymywaniu wzrostu 
gospodarczego11. Zarówno rządowi, jak i parlamento-
wi brak było odwagi i woli do zapobieżenia kryzyso-
wi, a gdy było to już niemożliwe – do szybkiej reakcji 
na kryzys bankowy. W okresie przed kryzysem, kiedy 
system bankowy rozrastał się w niepokojący sposób, 
rząd nie podejmował żadnych działań. Ostrzeżenia ze 
strony islandzkiego nadzoru finansowego i banku cen-
tralnego nie spotkały się z należytą reakcją (m.in. ze 
względu na różnice partyjne między kierownictwem 
banku centralnego a rządem), zabrakło także koordy-
nacji we współpracy instytucji nadzorujących rynek 
finansowy z rządem. Bierność władz wiązała się z gar-
gantuicznym rozmiarem sektora bankowego w porów-
naniu do gospodarki państwa. Rząd, nie ryzykując 
starcia z bankami, starał się jak najdłużej podtrzymy-
wać funkcjonowanie systemu finansowego, rezygnu-
jąc z interwencji12. Zawiódł także islandzki nadzór fi-
nansowy (Fjármálaeftirlitiđ, FME), który nie rozwijał 
się wraz z rozrostem sektora bankowego. W rezultacie 
FME nie był przygotowany merytorycznie, finansowo 

	 8	 W czasie przesłuchania właściciel i jednocześnie członek zarządu 

jednego z banków zeznał, że „Bank cieszył się, mając takiego 

kredytobiorcę”. Zob. szerzej SIC Report, rozdz. 21, Causes of 

the Collapse of the Icelandic Banks – Responsibility, Mistakes and 

Negligence, s. 6–10.

	9	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 3.

	10	 SIC Report, rozdz. 2, s. 5; SIC Report, rozdz. 21, s. 27–30.

	11	 SIC Report, rozdz. 21, s. 28–29.

	12	 SIC Report, rozdz. 2, s. 2.

i technicznie, by nadzorować międzynarodowe opera-
cje islandzkich banków. Islandia, w przeciwieństwie 
np. do Szwajcarii, nie miała długiego doświadczenia 
w sprawowaniu nadzoru nad potężnymi instytucjami 
finansowymi. Dość pobłażliwie traktowano także na-
ruszenia prawa13. Nieprawidłowości w nadzorze ist-
niały też po stronie islandzkiego banku centralnego 
(Seđlabanki Íslands), obie instytucje zresztą wzajemnie 
przerzucały się odpowiedzialnością.

Niedoskonałości prawne nie były przyczynami kry-
zysu sensu stricto. Wskazuje się na słabość regulacji 
prawnych Unii Europejskiej dotyczących liberaliza-
cji rynków finansowych14. Otwarty dostęp do ryn-
ków europejskich zachęca do tzw. cross-bankingu, 
co zwiększa ryzyko przeniesienia kryzysu z jednego 
państwa do drugiego. Trudno jednak winić akty praw-
ne zwiększające swobodę gospodarczą za źle pojęte 
tychże swobód wykorzystanie. Praktyczne problemy 
powstają także przy podziale nadzoru i odpowiedzial-
ności między państwami, w których znajdują się sie-
dziby banków oraz na terenie których funkcjonują 
filie15. Kontrowersje wywołuje także konstrukcja dy-
rektywy o systemach gwarancji depozytów16, uznawa-
nej za główną słabość unijnego prawa bankowego17. 
Uwidoczniło się to szczególnie na przykładzie tzw. 
konfliktu o Icesave. 

Gdy w październiku 2008 r. wszystkie trzy ban-
ki stanęły przed widmem bankructwa, trzeba było 
zastosować nadzwyczajne środki prawne. Najważ-
niejszym aktem prawnym mającym zwalczyć skutki 
kryzysu była uchwalona przez islandzki parlament, 
Althing (isl. Alţingi), w ekspresowym tempie18 usta-
wa nr 125/2008 o upoważnieniu do wydatków skar-

	13	 SIC Report, rozdz. 21, s. 66–67.

	14	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 3, 23–24.

	15	 Zob. dyrektywa 2006/48/WE Parlamentu Europejskiego i Rady 

z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia 

działalności przez instytucje kredytowe (wersja przeredagowana) 

(Dz.U. UE L 177 z 30.06.2006).

	16	 Dyrektywa 94/19/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 

30 maja 1994 r. w sprawie systemów gwarancji depozytów (Dz.U. 

WE L 135 z 31.5.1994).

	17	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 35.

	18	 B. Thorarensen, The Impact of the Financial Crisis on Icelandic 

Constitutional Law: Legislative Reforms, Judicial Review and Re-

vision of the Constitution (w:) X. Contiades (ed.) Constitutions in 
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bowych ze względu na nadzwyczajną sytuację na ryn-
kach finansowych, z 6 października 2008 r., znana 
w literaturze jako Emergency Act (EA)19. 

Na mocy tego aktu, liczącego zaledwie czternaście 
artykułów, w nadzwyczajnych okolicznościach mini-
ster finansów został upoważniony do wydatkowania 
środków w celu utworzenia nowej instytucji finanso-

wej, przejęcia już istniejącej lub jej majątku w stanie 
upadłości, w całości lub w części. Owe okoliczności 
zostały zdefiniowane w art. 1 jako trudności finansowe 
i/lub operacyjne przedsięwzięć finansowych, w tym 
prawdopodobieństwo niemożliwości wypełnienia 
zobowiązań wobec klientów lub wierzycieli, prawdo-
podobieństwo istnienia przesłanek cofnięcia koncesji 
lub niespełnienia minimalnych wymogów kapitało-
wych, podczas gdy inne środki podjęte przez nadzór 
finansowy przypuszczalnie nie są w stanie zapobiec 
ograniczeniu szkód na rynku finansowym lub zapo-
biec ryzyku ich wystąpienia. Ponadto tenże artykuł 
jako przykład nadzwyczajnej okoliczności wymienia 
sytuację, gdy instytucja finansowa wystąpiła o (lub zo-
stało jej przyznane) zawieszenie świadczeń płatności, 
lub wystąpiła o ugodę z wierzycielami, lub też złożyła 
wniosek o upadłość, lub upadłość została w stosunku 
do niej ogłoszona. 

the Global Finance Crisis. A Comparative Analysis, Fanham 2013, 

s. 267.

	19	 Lög um heimild til fjárveitingar úr ríkissjóđi vegna sérstakra 

ađstşđna á fjármálamarkađi o.fl. 2008 nr. 125 7, október 2008. 

Ten i inne akty prawne znajdują się w języku islandzkim na 

stronie parlamentu, www.althingi.is, dostępny w tłumaczeniu 

angielskim: Act No. 125/2008 on the Authority for Treasury Dis-

bursements due to Unusual Financial Market Circumstances etc., 

http://eng.forsaetisraduneyti.is.

Nadzwyczajne środki zastosowane w EA wymogły 
wyłączenie zastosowania do jego postanowień części 
lub całości przepisów ustawy o instytucjach finanso-
wych, ustawy o zabezpieczeniu transakcji (obu w za-
kresie wymagań dotyczących przejęcia instytucji fi-
nansowych), ustawy o sytuacji prawnej pracowników 
przedsiębiorstw zmieniających właściciela i ustawy 

o spółkach akcyjnych (w zakresie minimalnej liczby 
udziałowców) i islandzkiej ustawy o postępowaniu 
administracyjnym. 

Emergency Act wprowadził także ważne zmiany 
w innych aktach prawnych. Dalekosiężne skutki mia-
ła nowelizacja ustawy o instytucjach finansowych 
(AFU)20, zwłaszcza jej rozdziału XII, dotyczącego reor-
ganizacji, likwidacji i łączenia tychże instytucji. Przed 
zmianami ustawa ta oparta była na dyrektywie unij-
nej21 wprowadzającej zasadę uniwersalności. Najważ-
niejszą zmianą wprowadzaną przez EA było dodanie 
art. 100 (a) AFU, przyznającego islandzkiemu nadzo-
rowi finansowemu niezwykle szerokie uprawnienia 
do zwalczania kryzysu. We wskazanych wcześniej 
okolicznościach nadzwyczajnych, gdy sytuacja jest 
szczególnie wyjątkowa (w oryginale islandzkim Séu 
ađstşđur mjög knýjandi…, w oficjalnym tłumaczeniu 
angielskim If the circumstances are dire…), FME mógł 
przejąć w niezbędnym zakresie uprawnienia walnego 
zgromadzenia akcjonariuszy lub posiadaczy kapitału 
gwarantowanego w celu zastosowania niezbędnych 

	20	Lög um fjármálafyrirtşki nr. 161 20, desember 2002, dostępny 

w tłumaczeniu angielskim: Act No. 125/2008 on Financial Un-

dertakings, http://eu.mfa.is.

	21	 Dyrektywa 2001/24/EC Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 

4 kwietnia 2010 w sprawie reorganizacji i likwidacji instytucji 

kredytowych (Dz.U. WE L 125 z 05.05.2001).

Otwarty dostęp do rynków europejskich 

zachęca do tzw. cross-bankingu, 

co zwiększa ryzyko przeniesienia kryzysu 

z jednego państwa do drugiego. 
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środków, w tym w szczególności: ograniczenia możli-
wości decyzyjnych zarządu, jego odwołania w całości 
lub w części, przejęcia całkowitej lub częściowej kon-
troli nad instytucją i jej operacjami finansowymi oraz 
połączenia jej z inną instytucją22. 

Ponadto FME zyskał możliwość powołania pięcio-
osobowego zarządu komisarycznego (Skilanefnd/Re-
solution Committee) dla banku z kompetencjami przy-
sługującymi zwykłemu zarządowi (w szczególności 
takimi, jak: prowadzenie spraw instytucji, kontrola nad 
jej majątkiem i operacjami finansowymi). W ramach 
swoich działań zarząd komisaryczny był zobowiąza-
ny wykonywać polecenia FME wydane na podstawie 
art. 100 (a) AFU, zwłaszcza dotyczące kontroli nad 
majątkiem instytucji. W czasie sprawowania władzy 
przez zarząd komisaryczny wyłączona została możli-
wość poddania banku egzekucji oraz dokonania wstęp-
nego zajęcia majątku23. Na podstawie powyższego wła-
dzę w Landsbanki Íslands, Kaupţing banki i Glitnirze 
przejęły wskazane przez FME zarządy komisaryczne.

Warto zauważyć, że odpowiedzialność odszkodo-
wawcza pracowników nadzoru finansowego działają-
cych na podstawie ustawy została wyłączona24. 

Przy uchwaleniu EA przewidziano jego rewizję 
przed 1 stycznia 2010 r., jednak sytuacja ekonomicz-
na w momencie jego uchwalenia była na tyle nieprze-
widywalna, że konieczne okazały się dalsze zmiany 
prawne. W listopadzie 2008 r. ze względów praktycz-
nych dokonano kolejnej nowelizacji25 ustawy o insty-
tucjach finansowych26. Zarząd komisaryczny uzyskał, 
w sytuacji, gdy czynności tego rodzaju są niezbędne, 
możliwość podejmowania działań wymagających kon-
cesji, pomimo jej odwołania. Jako warunek sine qua 
non wprowadzono jednak zgodę FME i jego nadzór 
nad działaniem zarządu komisarycznego27. Ponadto 

	22	Art. 5 EA.

	23	Tamże.

	24	Tamże.

	25	 Lög um breytingu á lögum um fjármálafyrirtşki, nr. 161/2002, 

međ síđari breytingum nr. 129 14. nóvember 2008, dostępny 

w tłumaczeniu angielskim: Act No. 129/2008 amending Financial 

Undertakings Act No. 161/2002, with subsequent amendments, 

http://eu.mfa.is.

	26	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 7.

	27	 Art. 1 Act No. 129/2008…, cyt. wyżej.

art. 2 tej nowelizacji wprowadza lex specialis w stosun-
ku do terminów przewidzianych w islandzkim prawie 
upadłościowym. I tak w przypadku instytucji finan-
sowych maksymalny czas zawieszenia świadczenia 
płatności wydłużono z trzech do dwunastu tygodni od 
chwili podjęcia decyzji przez sąd. W przypadku przy-
znania prolongaty czasu zawieszenia termin ponow-
nego rozpatrzenia sprawy został wydłużony z trzech 
do dziewięciu miesięcy. Całkowity czas, na jaki moż-
na udzielić zawieszenia płatności, został rozciągnięty 
z sześciu do aż dwudziestu czterech miesięcy28. Ważną 
w praktyce zmianą było uproszczenie sposobu powia-
damiania wierzycieli banków. Za wystarczający sposób 
uznano zamieszczenie ogłoszenia w dwóch gazetach 
islandzkich i w jednej wydawanej w kraju, w którym 
funkcjonowała filia banku. Zmiana była spowodowana 
trudnościami w dotarciu do ogromnej liczby wierzy-
cieli zagranicznych29. Wyłączono także odpowiedzial-
ność prawników i publicznych audytorów asystujących 
przy reorganizacji instytucji finansowych. Ponadto 
ograniczona została możliwość podejmowania kro-
ków prawnych przeciwko instytucji, której przyznano 
moratorium na świadczenie płatności. W razie postę-
powania wszczętego przed przyznaniem zawieszenia 
wstrzymywano je na czas trwania moratorium. Posta-
nowień tych nie można było stosować do postępowa-
nia karnego oraz w przypadkach, gdy prawo wyraź-
nie zezwalało na wszczęcie postępowania – toczyło się 
ono wtedy przed sądem, który udzielił moratorium.

Wszczęciu postępowania upadłościowego wobec in-
stytucji finansowych przyznano skutek ex tunc, od chwili 
powołania zarządu przymusowego przez FME, przyzna-
nia zawieszenia świadczenia płatności lub udzielania 
zgody na próbę zawarcia ugody z wierzycielami30.

Ostatnia zmiana dotyczyła sposobu rozpatrywania 
wniosku o zawieszenie spłaty świadczeń lub jego prze-
dłużenia wraz z żądaniem FME wskazanym w oma-
wianym wcześniej art. 100 (a) AFU31. W takim wy-
padku sąd został pozbawiony możliwości dokonania 
merytorycznej oceny wniosku32. 

	28	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 7.

	29	Tamże.

	30	Art. 3 Act No. 129/2008…, cyt. wyżej.

	31	 Art. 4, tamże.

	32	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 8.
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Nowe uregulowania, inaczej niż poprzednie 

przepisy o zarządzie komisarycznym, znacznie 

ograniczają kompetencje zarządu tymczasowego.

Kolejnej nowelizacji33 islandzkiego prawa bankowe-
go dokonano w kwietniu 2009 r., gdy po upływie pew-
nego czasu możliwa już była wstępna ocena skutków 
kryzysu bankowego. Największą zmianą była zmia-
na treści wspomnianego art. 100 (a) AFU. Odtąd to 
zarząd instytucji finansowej w przypadku trudności 
operacyjnych lub finansowych uniemożliwiających 

spełnienie zobowiązań lub minimalnych wymogów 
kapitałowych, dobrowolnie występuje z prośbą do 
FME o przejęcie kontroli. Nadzór finansowy rozpa-
truje taki wniosek bez zbędnej zwłoki i jeżeli się doń 
przychyli, to powołuje tymczasowy zarząd (od trzech 
do pięciu członków), który przejmuje kompetencje za-
rządu oraz walnego zgromadzenia akcjonariuszy34. 
W czasie sprawowania kontroli przez zarząd tymcza-
sowy obowiązują takie same ograniczenia egzekucji 
majątku instytucji jak w przypadku przyznania zawie-
szenia płatności. Zarząd tymczasowy powinien jak 
najszybciej podjąć niezbędne kroki w celu zoriento-
wania się w sytuacji finansowej instytucji, jednak jest 
on upoważniony jedynie do dokonywania koniecz-
nych i niecierpiących zwłoki czynności dotyczących 
żywotnych interesów instytucji. Mandat zarządu tym-
czasowego wygasa automatycznie po trzech miesią-
cach, chyba że ten wystąpił z wnioskiem o ogłoszenie 
upadłości instytucji, zostało przyznane zawieszenie 
płatności albo zgoda na zawarcie ugody z wierzycie-
lami, lub powołany został nowy zarząd. W przypad-
ku ustania uprawnień zarządu tymczasowego i jed-
noczesnego braku ogłoszenia upadłości instytucji lub 

	33	Lög um breyting á lögum nr. 161/2002, um fjármálafyrirtşki, međ 

síđari breytingum nr. 44 20. apríl 2009, dostępny w tłumaczeniu 

angielskim: Act No. 44/2009 amending Act No. 161/2002, on Fi-

nancial Undertakings, as subsequently amended, http://www.

spron.is.

	34	Art. 4 Act No. 44/2009…, cyt. wyżej.

powołania nowego zarządu następuje cofnięcie kon-
cesji z mocy prawa.

Nowe uregulowania, inaczej niż poprzednie prze-
pisy o zarządzie komisarycznym, znacznie ograni-
czają kompetencje zarządu tymczasowego. Sam nad-
zór finansowy przestał być podmiotem inicjującym 
przejęcie kontroli, którym stał się z kolei zarząd in-

stytucji stojącej w obliczu poważnych problemów fi-
nansowych. Warto zauważyć, że FME nie sprawuje 
już bezpośredniej kontroli nad czynnościami instytu-
cji. Wniosek o likwidację przedsiębiorstwa musi jed-
nak wciąż posiadać aprobatę nadzoru finansowego35. 
W kwietniu 2009 r. sytuacja ekonomiczna była już na 
tyle przewidywalna, że możliwe stało się złagodzenie 
i uszczegółowienie drastycznych przepisów uchwalo-
nych w czasie wybuchu kryzysu. Ograniczenie praw 
akcjonariuszy banków wywołało jednakże pytania 
o zgodność takiej regulacji z konstytucyjną ochroną 
prawa własności36. Przeważyła argumentacja – z jed-
nej strony o wygaśnięciu zainteresowania akcjonariu-
szy własnością w instytucji stojącej na skraju upad-
łości, a z drugiej o zaistnieniu interesu publicznego 
przemawiającego za przejęciem kontroli37. 

Inne wprowadzone zmiany dotyczą postępowa-
nia upadłościowego38. Szczegółowo określona zosta-

	35	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 10.

	36	Art. 72 §1 konstytucji Republiki Islandii z 17 czerwca 1944 r.: 

Eignarrétturinn er friđhelgur. Engan má skylda til ađ láta af hendi 

eign sína nema almenningsţörf krefji. Ţarf til ţess lagafyrirmşli og 

komi fullt verđ fyrir (Prawo własności jest nienaruszalne. Nikogo 

nie można zobowiązać do wyzbycia się jego własności, chyba że 

w interesie publicznym. Takie działanie musi być przewidziane 

przez prawo i wymaga pełnego odszkodowania).

	37	 Szczegółowo kwestię tę opisuje B. Thorarensen, The Impact…, 

dz. cyt., s. 268–273.

	38	Art. 5–8 Act No. 44/2009…, cyt. wyżej.
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ła procedura wystąpienia z wnioskiem o ogłoszenie 
upadłości instytucji finansowej, uprawnienia wierzy-
cieli i komisji likwidacyjnej oraz różnice w stosunku 
do ogólnego postępowania upadłościowego. Godny 
uwagi39 jest fakt nałożenia na komisję obowiązku uzy-
skania jak najwyższej wartości dla majątku instytucji 
finansowej, nawet jeżeli wiązałoby się to z odłoże-
niem w czasie momentu jego zbycia, jeśli tylko służy 
to interesom wierzycieli i akcjonariuszy40. Usunięto 
także specjalne przepisy dotyczące wydłużenia czasu 
trwania zawieszenia spłaty świadczeń (w przypadku 
moratoriów już obowiązujących nadal stosowano po-
przednie przepisy)41. Ponadto skasowano uznany za 
niekonstytucyjny zakaz kontynuowania postępowa-
nia wobec instytucji, którym przyznano moratorium.

Oczywistym pytaniem jest, na ile powyższe akty 
prawne posłużyły w praktyce do zwalczania skutków 
kryzysu bankowego z 2008 r. Ze względów przytoczo-
nych na początku artykułu – trzem największym is-
landzkim bankom nie można było pozwolić upaść. Aby 
uniknąć całkowitego krachu gospodarki, rząd islandzki 
założył trzy nowe banki, do których na podstawie EA 
nadzór finansowy przeniósł niektóre zobowiązania, ak-
tywa i gwarancje bankowe ze starych banków42. W za-
sadzie dokonano oddzielenia majątku i zobowiązań 
krajowych od zagranicznych. Te drugie (zobowiąza-
nia zagraniczne) pozostawiono przy starych bankach, 
zwiększono także ilość aktywów przeniesionych do no-
wych banków, aby zapewnić ich płynność finansową43. 
Dzięki temu krajowy system bankowy się nie załamał, 
jednakże głównym problemem stało się uregulowanie 
zobowiązań wynikających z szerokiej skali działalności 
islandzkich banków za granicą. Ponownie, opierając się 
na EA, przyznano pierwszeństwo w dochodzeniu rosz-
czeń niektórym depozytom bankowym przed innymi 
niezabezpieczonymi roszczeniami44. Depozyty te zde-
finiowano jako depozyty będące dowolnym saldem kre-
dytowym wynikającym z depozytów i transakcji w zwy-
kłym obrocie bankowym, które bank komercyjny lub 

	39	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 11.

	40	Art. 7 Act No. 44/2009…, cyt. wyżej.

	41	 Art. 9, tamże.

	42	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 12.

	43	Tamże.

	44	Art. 6 Act No. 44/2009…, cyt. wyżej.

oszczędnościowy jest zobowiązany zwrócić ze względu 
na zawarty kontrakt lub obowiązujące prawo. W ten 
sposób uczyniono wyłom w ogólnej zasadzie takiego sa-
mego traktowania wierzytelności o równym statusie45. 

Pozostali, niezabezpieczeni wierzyciele (w dużej 
mierze banki europejskie, które pożyczyły islandz-
kim bankom miliardy euro) złożyli skargę na Islan-
dię do European Free Trade Association Surveillance 
Authority (ESA), podmiotu nadzorującego zgodność 
prawa Norwegii, Islandii i Liechtensteinu z układem 
z Porto z 1994 r. o utworzeniu EOG. Ostatecznie ESA 
zdecydowała, że przeniesienie aktywów i zobowiązań 
krajowych do nowych banków oraz przyznanie pierw-
szeństwa depozytom bankowym nie naruszyło posta-
nowień układu. Urząd ESA nie dopatrzył się złama-
nia zakazu dyskryminacji, zasady swobody przepływu 
kapitału ani prawa do niezakłóconego posiadania46, 
niejako legitymizując tym samym słuszność islandz-
kich rozwiązań bezwzględnie chroniących gospodar-
kę krajową. W podobnym tonie utrzymane są ostatnie 
wyroki Trybunału Sprawiedliwości UE47.

W tym kontekście należy także krótko przybliżyć 
konflikt o Icesave, czyli internetowe depozyty w fi-
liach Landsbanki Íslands w Zjednoczonym Królestwie 
i Holandii, jako praktyczny przykład problemów, ja-
kie niesie cross-banking. Depozyty te w okresie przed 
kryzysem osiągnęły poziom odpowiednio 4,8 miliar-
dów funtów i 1,7 miliarda euro. Rząd islandzki w paź-
dzierniku 2008 r. zagwarantował jedynie depozyty 
złożone w krajowych oddziałach banku (co prawda, 
niezależnie od narodowości deponentów), dokonu-
jąc jednoczesnego oddzielania majątku i zobowiązań 
banków starych oraz nowo założonych. Zjednoczone 
Królestwo i Holandia zdecydowały się pokryć koszty 
depozytów, uznając to jako pożyczkę udzieloną Islan-
dii. Jednocześnie przejęły one kontrolę nad oddziała-
mi i majątkiem Landsbanki Íslands znajdującymi się 
na ich terytorium48. Po skomplikowanych negocja-

	45	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 13.

	46	Tamże, s. 14–15.

	47	 Por. chociażby wyrok TSUE (piąta izba) z dnia 24 października 

2013 r. w sprawie C-85/12 LBI hf przeciwko Kepler Capital Markets 

SA i Frédéric Giraux.

	48	Wielka Brytania dokonała tego na podstawie ustawy o przeciw-

działaniu terroryzmowi (Anti-Terrorism, Crime and Security Act 
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cjach między Islandią a zainteresowanymi państwa-
mi osiągnięto porozumienie gwarantujące częściową 
spłatę depozytów. Dotycząca go ustawa, uchwalona 
przez parlament, nie została jednak podpisana przez 
prezydenta Islandii (drugi taki przypadek od uchwa-
lenia konstytucji). W obowiązkowym w tej sytuacji 
referendum Islandczycy miażdżącą większością 93% 
głosujących opowiedzieli się przeciwko spłacaniu de-
pozytów zagranicznych przez państwo49.

Spór prawny, jaki rozgorzał między zainteresowa-
nymi stronami, dotyczył z jednej strony interpretacji 
unijnej dyrektywy w sprawie systemów gwarancji 
depozytów i jej implementacji w prawie islandzkim, 
a z drugiej – domniemanego złamania zakazu dys-
kryminacji ze względu na narodowość. Nie wdając 
się szerzej w szczegóły interesującej dysputy (zwłasz-
cza w przypadku zasady niedyskryminacji)50, wypada 
tylko odnotować, że ostatecznym argumentem strony 
islandzkiej była praktyczna niemożność wypełnienia 
żądań Zjednoczonego Królestwa i Holandii, gdyż skut-
kowałoby to upadkiem państwa islandzkiego. Potwier-
dza to wysuniętą przez Eyvindura G. Gunnarssona 
tezę o rozmijaniu się prawa i rzeczywistości, zwłasz-
cza w sytuacji zagrożenia kryzysem całego systemu 
bankowego. W praktyce jest to też problem zagrożeń 
wynikających z daleko posuniętej integracji gospodar-
czej UE i szerzej – EOG51.

Dopełniając obrazu zmian legislacyjnych doko-
nanych w odpowiedzi na kryzys, należy wspomnieć 
o jeszcze dwóch aktach prawnych. Pierwszym z nich 
była ustawa powołująca komisję śledczą52. W jej skła-
dzie znaleźli się sędzia islandzkiego sądu najwyższe-
go, parlamentarny rzecznik praw obywatelskich oraz 
naukowiec ekonomista. Głównym zadaniem komisji 
było zebranie informacji na temat kryzysu, naświetle-
nie wydarzeń, które doń doprowadziły, oraz wyjaśnie-
nie jego przyczyn53. Ponadto komisja miała zidentyfi-

2001), co wywołało oburzenie w Islandii. Zob. B. Thorarensen, 

The Impact…, dz. cyt., s. 267.

	49	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 27.

	50	Zob. tamże, s. 28–34 i literatura tam przywołana.

	51	 Tamże, s. 38–39.

	52	 Lög um rannsókn á ađdraganda og orsökum falls íslensku bankanna 

2008 og tengdra atburđa nr. 142 17. desember 2008.

	53	 E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory.., dz. cyt., s. 16.

kować ewentualne zaniedbania i błędy w kontroli nad 
islandzkim systemem bankowym oraz wskazać osoby, 
które powinny zostać pociągnięte do odpowiedzialno-
ści prawnej. Kompetencje komisji zostały określone 
bardzo szeroko. Otrzymała ona wgląd do wszystkich 
poufnych dokumentów (w tym objętych tajemnicą 
bankową) i możliwość przeszukania budynków pub-
licznych i prywatnych w celu zdobycia niezbędnych 
dowodów. Każda osoba stawiająca się przed komisją 
została zobowiązana do ujawnienia wszelkich istot-
nych informacji, bez względu na ich poufność54. Oso-
bom, które zdecydowały się współpracować z komisją, 
został przyznany immunitet uniemożliwiający wszczy-
nanie przeciw nim postępowania karnego lub cywilne-
go. Komisja przedstawiła parlamentowi szczegółowy 
raport ze swej pracy 12 kwietnia 2010 r.55.

Natomiast ustawą z 11 grudnia 2008 r.56 Althing po-
wołał nowy, niezależny urząd nadzwyczajnego proku-
ratora, którego zadaniem stało się zbadanie podejrzeń 
popełnienia przestępstw dotyczących funkcjonowania 
banków oraz osób nimi zarządzających, akcjonariuszy, 
pracowników, doradców i innych związanych z dzia-
łalnością banków.

Wypada także choć krótko wspomnieć o politycz-
nych reperkusjach kryzysu. Po jego wybuchu Islandią 
wstrząsnęły pierwsze w historii masowe antyrządo-
we czy wręcz antysystemowe protesty. Na placu przed 
Althingiem gromadziło się nawet blisko 40 000 ludzi 
(trzeba zauważyć, że jest to ponad 12% całej popu-
lacji wyspy)57. W rezultacie nasilonych protestów ze 
stycznia 2009 r. dotychczasowy rząd Geira Haardego 
z Partii Niepodległości (Sjálfstşđisflokkurinn) podał 
się do dymisji (była to „kuchenna rewolucja”, nazwa-
na tak od garnków, w które uderzali protestujący58). 

	54	Tamże, s. 17.

	55	 Tamże, s. 19.

	56	Lög um embştti sérstaks saksóknara nr. 135 11. desember 2008, do-

stępny w t łumaczeniu angielskim: Act No. 135/2008 on the Office 

of a Special Prosecutor, http://www.serstakursaksoknari.is.

	57	 J.G. Bernburg, Overthrowing the government: A case study in 

protest (w:) G. Pálsson, P. Durrenberger (eds.), Gambling Debt: 

Iceland’s Struggle with the New World Order, University of Co-

lorado Press – publikacja ukaże się w przyszłym roku, dostęp 

dzięki uprzejmości autora.

	58	Tamże, s. 4.
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W wyniku nowych wyborów jedyny raz w historii Is-
landii wyłoniono całkowicie lewicowy rząd, a czas na 
jego przywództwo nadszedł59 dla Jóhanny Sigurđar-
dóttir z Sojuszu Socjaldemokratycznego (Samfylkin-

gin-Jafnađarmannaflokkur Íslands), pierwszego na 
świecie premiera jawnie przyznającego się do orien-
tacji homoseksualnej. Geir Haarde został postawio-
ny przez Althing w stan oskarżenia przed islandzkim 
trybunałem stanu (Landsdómur) i w 2012 r. skaza-
ny za zaniedbania, których dopuścił się przed kry-
zysem (również pierwszy taki przypadek w historii 
Islandii)60. Pojawiła się także inicjatywa uchwalenia 
nowej konstytucji. Konstytucja z 1944 r., ze względu 
na wojnę, była w zasadzie kopią duńskiej ustawy za-
sadniczej z 1874 r., przystosowaną do warunków re-
publiki61. Pomimo zapowiedzi nigdy nie została grun-
townie znowelizowana. W czerwcu 2010 r. Althing 
przegłosował ustawę o zgromadzeniu konstytucyj-
nym62, któremu powierzono zadanie sporządzenia 
projektu nowej konstytucji. Zgromadzenie składało 
się z 25 członków wybranych w wyborach powszech-
nych. Frekwencja wyniosła jednak tylko 36% (dla po-
równania – przy wyborach do Althingu sięga 80%)63. 
Ze względu na nieprawidłowości w procedurze wy-
borczej wybory zostały unieważnione przez sąd naj-
wyższy (Hşstiréttur Íslands), jednak Althing, pomimo 

	59	Nawiązanie do niezwykle popularnego na Islandii zwrotu Minn 

tími mun koma! (Mój czas dopiero nadejdzie!) autorstwa Johanny 

Sigurđardóttir właśnie, który wygłosiła, gdy bezskutecznie ubie-

gała się o fotel lidera partii na początku lat 90. Zob. G. Karlsson, 

A Brief History of Iceland, Reykjavik 2013, s. 69.

	60	B. Thorarensen, The Impact…, dz. cyt., s. 264. 

	61	 Tamże, s. 274–275.

	62	Lög um stjórnlagaţing nr. 90 25. júní 2010, dostępny w tłumaczeniu 

angielskim: Act 90/2010 on the Constitutional Assembly, http://

www.kosning.is/althingiskosningar.

	63	B. Thorarensen, The Impact…, dz. cyt., s. 277.

kontrowersji, nominował już wybranych członków do 
komisji konstytucyjnej, która przejęła zadanie rewizji 
konstytucji. W 2011 r. komisja przedstawiła projekt no-
wej konstytucji zawierający m.in. klarowne określe-

nie pozycji rządu i relacji prawa międzynarodowego 
do krajowego. Wypada wskazać, że tekst był niedo-
pracowany pod względem legislacyjnym – ze wzglę-
du na brak udziału prawników w pracach komisji64. 
Prace utknęły w parlamencie, a cały proces zmian 
konstytucji zakończył się fiaskiem, co w kontekście 
jego egalitarnego i antysystemowego charakteru jest 
bardzo znaczące. Jak więc widać, kryzys doprowadził 
do prawdziwych wstrząsów w spokojnym dotąd życiu 
społecznym Islandii.

Przedstawione wyżej zmiany w islandzkim prawie 
bankowym zostały wywołane upadkiem islandzkich 
banków. Czy stanowiły one skuteczną odpowiedź na 
kryzys? Większość przepisów głównego aktu prawne-
go będącego przedmiotem analizy – Emergency Act – 
wzbudziła kontrowersje65. Przejęcie niemal całkowi-
tej kontroli nad sektorem finansowym przez państwo 
było posunięciem niezwykle drastycznym. Dowodzi 
tego odwołanie szeregu zapisów EA w późniejszych 
nowelizacjach. Również bezwzględna ochrona włas-
nej gospodarki i interesów obywateli przez przyzna-
nie pierwszeństwa depozytom wywołuje wątpliwości 
natury prawnej, nawet jeżeli ostatecznie organa EOG 
nie dopatrzyły się naruszeń prawa. 

Jednakże nadzwyczajne sytuacje wymagają zasto-
sowania nadzwyczajnych środków, także prawnych. 
Nadzór, zarówno ten stricte finansowy, jak i ogólny 
nadzór państwa nad działalnością banków niewątpli-
wie zawiodły. Naturalne więc wydaje się, że państwo 
po latach zaniedbań było zmuszone do głębokiej in-
terwencji w system, do którego powstania samo się 

	64	Tamże, s. 280.

	65	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 38.

Nadzwyczajne sytuacje wymagają zastosowania 

nadzwyczajnych środków, także prawnych.
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przyczyniło. Równie oczywista wydaje się ochrona 
własnych interesów kosztem innych państw. Trudno 
podejrzewać, by inni ustawodawcy, każdy będący pod 
presją własnych obywateli, zdecydowali się postąpić 
inaczej. Niewątpliwie z islandzkiego doświadczenia 
można wynieść pewne nauczki o możliwych zagro-
żeniach płynących z tzw. kapitalizmu kasynowego66 
i potrzebie szybkiego przeciwdziałania patologiczne-
mu korzystaniu z wolności gospodarczej. 

Zastosowane środki uznane zostały z perspektywy 
czasu za proporcjonalne i zasadne67. Świadczy o tym 

	66	Zob. S. Strange, Casino Capitalism, Manchester–New York 1997.

	67	E.G. Gunnarsson, The Icelandic Regulatory…, dz. cyt., s. 38.

także rzut oka na Islandię w  2013  r. Obecny rząd 
współtworzy Partia Niepodległości, która sprawowała 
władzę przed kryzysem i na jego początku. Islandzka 
gospodarka szybko wyszła z głębokiej recesji, w jaką 
wpędził ją kryzys bankowy, a jej dzisiejszy stan może 
wzbudzić zazdrość wielu krajów europejskich68. Sami 
zaś Islandczycy uważają się (ponownie) za jeden z naj-
szczęśliwszych narodów świata69.

	68	Zobacz dane Statistics Iceland, http://www.statice.is. Przykła-

dowo obecny (w listopadzie 2013 r.) poziom bezrobocia wynosi 

4,4%, a wzrost gospodarczy za 2012 r. 1,4%.

	69	World Happines Report 2013 autorstwa United Nations Sustainable 

Development Solutions Network, http://unsdsn.org/happiness.
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Ograniczenie roli prawa 
administracyjnego przez bilateralne 
traktaty inwestycyjne – na przykładzie 
prawa ochrony środowiska

The Limitations on National 
Administrative Law by Bilateral Investment 
Treaties – Example of Environmental Law

The following article focuses on the relation between bilateral investment trea-
ties and national administrative law. Bilateral investment treaties play an impor-
tant role as they offer foreign investors the possibility to invest easily and safely 
in a given country. Nonetheless, some of the basic regulations within a given BIT 
may have a deteriorating effect on the application of national administrative law 
to foreign investors. This article presents some of the typical regulations which 
can be found in a bilateral investment treaty accompanied by an analysis of how 
each one of these regulations can limit the role of national administrative law 
towards foreign investors. This theoretical analysis is followed by an example of 
the impact BITs have on national regulations of environmental law. The presented 
approach addresses the issue of how the role of administrative law is diminishing 
towards foreign investments and what practical risks are possible in the area of 
environmental protection.

Wprowadzenie
Dokonanie inwestycji na tere-

nie danego państwa jest w dużej 
mierze warunkowane normami 
prawa administracyjnego. Uzy-
skanie odpowiednich koncesji, 
licencji, pozwoleń na budowę 
uregulowane zostało normami 
administracyjnoprawnymi, co tym 
samym uzależnia przeprowadze-
nie danej inwestycji od zgody wy-

rażonej przez państwo w drodze 
aktu administracyjnego. Ewentu-
alne spory pomiędzy inwestorami 
a organami państwa będą trafiać 
przed sądy administracyjne, któ-
re rozstrzygną, kto ma rację. Tym 
samym państwo występuje wo-
bec inwestora w roli nadrzędnej, 
a stanowione przez nie prawo ad-
ministracyjne określa reguły gry, 
których inwestor musi przestrze-
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gać. Dalsza analiza tego, jak prawo administracyjne 
oddziałuje na proces inwestycyjny, wydaje się tutaj 
zbędna, wystarczy jedynie przypomnienie, że ma 
ono istotny wpływ na proces inwestycyjny, co zresztą 
można zaobserwować w wielu dziedzinach gospodar-
ki. Podstawowym celem tego artykułu jest pokazanie, 
jak ta klasyczna rola prawa administracyjnego – a co 
za tym idzie przewaga państwa nad inwestorem – jest 
ograniczona w stosunku do inwestycji zagranicznych 
dokonywanych na podstawie bilateralnych traktatów 
inwestycyjnych (dalej: BTI)1.

Bilateralny traktat inwestycyjny (bilateral invest-
ment treaty) to – w najprostszym ujęciu – umowa 
międzynarodowa pomiędzy dwoma państwami, okre-
ślająca zasady i warunki, na których osoby fizyczne 
i prawne z jednego państwa mogą inwestować na te-
renie drugiego. Bilateralne traktaty inwestycyjne są 
podstawowym źródłem międzynarodowego prawa in-
westycyjnego, a ich interpretacja stanowi przedmiot 
powtarzających się sporów arbitrażowych pomiędzy 
państwami a międzynarodowymi inwestorami. Jed-
nym z pierwszych traktatów tego rodzaju był podpi-
sany w 1959 roku traktat pomiędzy Pakistanem a ów-
czesną Republiką Federalną Niemiec2. Dziś ich liczba 
sięga prawie 25003, z czego 60 zostało zawartych przez 

	 1	 W polskiej nauce używane jest także określenie „dwustronna 

umowa inwestycyjna”, jednak pojęcie bilateralnych trakta-

tów inwestycyjnych i skrót BTI są bliższe pojęciom używanym 

w języku angielskim (BIT dla bilateral investment treaty) oraz 

francuskim (TBI dla traité bilatéral d’investissement).

	 2	 A. Beviglia Zampetti, P. Sauvé, International Investment, „Rese-

arch Handbook in International Economic Law” 2007, s. 215.

	 3	 R. Dolzer, C. Schreuer, Principles of International Investment 

Law, Oxford 2008, s. 2; United Nations Conference on Trade and 

Polskę4. Głównym celem bilateralnych traktatów inwe-
stycyjnych jest faworyzowanie inwestora zagraniczne-
go i zachęcenie go do inwestowania na terenie danego 
państwa. Przewidują one różne gwarancje ochrony 
inwestycji i uproszczenia procedur wewnętrznych, 
z których inwestor zagraniczny może skorzystać – 
inwestując tym samym na warunkach bardziej przy-
stępnych niż przewidziane przez wewnętrzne prawo 
administracyjne. Treść każdego BTI jest różna, gdyż 
zależy od woli podpisujących go państw. Większość 
z nich jednak zawiera pewne tradycyjnie powtarzające 

się elementy, takie jak: definicja pojęcia „inwestycja”, 
zobowiązanie państwa do niepodejmowania działań 
mających na celu wywłaszczenie lub nacjonalizację, 
zobowiązanie do tzw. sprawiedliwego i równego trak-
towania, klauzula „parasolowa”, klauzula najwyższe-
go uprzywilejowania oraz gwarancja zapewnienia 
inwestycjom pełnej ochrony i bezpieczeństwa. Wy-
mienione klauzule zobowiązują tym samym państwo 
do traktowania inwestora zagranicznego w sposób 
uprzywilejowany i umożliwiają mu prowadzenie in-
westycji na warunkach korzystniejszych niż te, które 
przysługują inwestorom lokalnym. Istota BTI opiera 
się zatem na „umiędzynarodowieniu” relacji inwestora 
zagranicznego z państwem5, co tym samym zwiększa 
ochronę jego inwestycji. Przykładowym elementem 
takiej zwiększonej ochrony, o czym będzie mowa poni-
żej, jest przyznanie inwestorowi możliwości rozstrzyg-

Development (UNCTAD), World Investment Report, http://unc-

tad.org/en/docs/wir2006_en.pdf (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	 4	 M. Czepelak, „Klauzule parasolowe” w bilateralnych traktatach 

o ochronie inwestycji zagranicznych, „ADR. Arbitraż i Mediacja” 

2009, nr 1, s. 41.

	 5	 Tamże, s. 42.

Głównym celem bilateralnych traktatów 

inwestycyjnych jest faworyzowanie 

inwestora zagranicznego i zachęcenie go 

do inwestowania na terenie danego państwa.
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nięcia wszelkich sporów z państwem w drodze arbi-
trażu – najczęściej przed Międzynarodowym Centrum 
Rozstrzygania Sporów Inwestycyjnych (International 
Centre for Settlement of Investment Disputes – ICSID)6, 
powstałym na mocy tzw. konwencji waszyngtońskiej7.

Jak wspomniano, celem BTI jest zachęcenie pod-
miotów zagranicznych do inwestycji na terenie dane-
go państwa. Bilateralny traktat inwestycyjny realizuje 
ten cel poprzez zapewnienie inwestorowi zagraniczne-
mu pewnych gwarancji i udogodnień, których by nie 
miał, gdyby stosował się do regulacji przewidzianych 
w prawie administracyjnym. Tym samym podmiot ko-
rzystający z BTI znajduje się w sytuacji uprzywilejo-
wanej w stosunku do inwestorów, których inwestycje 
są regulowane w całości przez krajowe prawo admi-
nistracyjne. Niniejszy artykuł pokazuje, jak normy 
zawarte w bilateralnych traktatach inwestycyjnych 
pozwalają inwestorom zagranicznym na pominięcie 
regulacji zawartych w wewnętrznych przepisach pra-
wa administracyjnego i tym samym doprowadzają do 
ograniczenia roli regulacji administracyjnoprawnych 
w odniesieniu do inwestycji zagranicznych. Kolejno 
omówiono poszczególne, tradycyjne już elementy 
BTI, a następnie ich wpływ na krajowe regulacje ad-
ministracyjnoprawne. Analiza ta została zilustrowana 
przykładem, ukazującym w praktyce wpływ, jaki inwe-
stycje zagraniczne oparte na BTI mogą mieć na ochro-
nę środowiska. Negatywny wpływ bilateralnych trak-
tatów inwestycyjnych, które umożliwiają inwestorowi 
pominięcie przepisów o ochronie środowiska, został 
poddany krytyce różnych organizacji pozarządowych8

. 
Tym samym prawo ochrony środowiska w kontekście 
inwestycji zagranicznych stanowi ciekawy przykład 
na uzupełnienie przedstawionej analizy.

	6	 J. Wong, Umbrella Clauses In Bilateral Investment Treaties: Of 

Breaches of Contract, Treaty Violations and the Divide Between 

Developing and Developed Countries in Foreign Investment Disputes, 

„George Mason Law Review” 2007, vol. 14, s. 135–177.

	 7	 Konwencja waszyngtońska z dnia 18 marca 1965 r. o rozstrzyga-

niu sporów inwestycyjnych między państwami a obywatelami 

państw drugich, https://icsid.worldbank.org/ICSID/ICSID/

RulesMain.jsp (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	8	 R. Knottnerus, Change EU investment policy – now is the time!, 

Public interest, social and environmental policies under threat, 

„Transnational Institute”, styczeń 2011 r., s. 1.

1.  Ograniczenie roli prawa 
administracyjnego przez bilateralne 
traktaty inwestycyjne

Zrozumienie funkcjonowania bilateralnych trak-
tatów inwestycyjnych wymaga podkreślenia dwóch 
rzeczy. Po pierwsze, choć dokładna treść każdego 
traktatu zależy od woli państw, które go zawierają, to 
większość umów opiera się na podobnym schemacie 
i obejmuje podobne rodzaje norm o podobnych ce-
lach i skutkach. Umożliwia to tym samym badanie po-
szczególnych regulacji zawartych we wszystkich BTI 
– jako swoistych instytucji międzynarodowego prawa 
inwestycyjnego. Po drugie, istotą każdego BTI jest za-
pewnienie przez państwo odpowiednich „standardów 
traktowania” oraz „gwarancji” dla inwestora zagra-
nicznego. Są one pewnego rodzaju zobowiązaniami, 
jakie państwo zaciąga wobec inwestora, gwarantu-
jąc mu, że będzie traktować jego inwestycję zgodnie 
z pewnymi z góry ustalonymi normami i poza te nor-
my nie wykroczy. Poniższa analiza skupia się na nie-
których z tych gwarancji i standardów oraz na tym, jak 
umożliwiają one inwestorowi pominięcie krajowego 
prawa administracyjnego.

Niniejsza analiza wymaga określenia tego, co kryje 
się pod pojęciem „inwestycja”, aby móc określić zakres 
zastosowania BTI. Definicja tego pojęcia, stanowiąca 
zazwyczaj przedmiot pierwszego artykułu każdego 
BTI, najczęściej jest dość ogólna i sprowadza się do 
rozumienia inwestycji jako kapitału lokowanego przez 
inwestorów jednego państwa na terenie drugiego9

. 
Tak szerokie rozumienie nie zostało jednak przyjęte 
w praktyce przez ICSID, które wprowadziło tak zwa-
ny test Saliniego, zgodnie z którym inwestycja musi 
spełniać cztery kryteria, jakimi są: (1) wkład finanso-

	9	 Umowa między Rzecząpospolitą Polską a Jordańskim Królestwem 

Haszymidzkim w sprawie wzajemnego popierania i ochrony 

inwestycji, sporządzona w Ammanie dnia 4 października 1997 r. 

(Dz.U. z 2001 r. Nr 143, poz. 1603), art. 1; Umowa między Rze-

cząpospolitą Polską a Republiką Estońską o wzajemnym po-

pieraniu i ochronie inwestycji, sporządzona w Warszawie dnia 

6 maja 1993 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 39, poz. 196), art. 1; Umowa 

między Rządem Republiki Francuskiej a Rządem Republiki 

Iranu dotycząca wspierania i ochrony wzajemnej inwestycji, 

podpisana w Teheranie w dniu 12 maja 2003 r., http://unctad.

org/sections/dite/iia/docs/bits/france_iran_fr.pdf (dostęp 

21 listopada 2013 r.), art. 1.
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BTI nie gwarantuje inwestorowi bezpośrednich 

praw i obowiązków, gdyż te wynikają 

raczej z umowy cywilnoprawnej, którą 

państwo zawiera z inwestorem.

wy, (2) odpowiednia ciągłość inwestycji, (3) przyjęcie 
przez inwestora pewnego ryzyka oraz (4) przyczynie-
nie się inwestycji do rozwoju państwa (na terenie któ-
rego inwestycja ma miejsce)10.

Jak zostało wspomniane, BTI zawierają normy za-
pewniające inwestorowi pewne „standardy traktowa-
nia”, czy „gwarancje”. Normy te pojawiają się m.in. 
pod postacią tak zwanych klauzul parasolowych, zo-
bowiązań do sprawiedliwego i równego traktowania, 
klauzul najwyższego uprzywilejowania, zobowiązań 
do niepodejmowania działań mających na celu wy-
właszczenie bądź nacjonalizację, czy też klauzul roz-
wiązywania sporów. W artykule zostaną opisane nie-
które z tych specyficznych norm zawartych w BTI oraz 
wpływ, jaki mogą one mieć na ograniczenie roli prawa 
administracyjnego.

Klauzule parasolowe

Istota zagadnienia tzw. klauzul parasolowych wy-
nika z faktu, iż w większości przypadków inwestor za-
graniczny nie inwestuje na terenie danego państwa na 
podstawie samego BTI. Standardy i gwarancje, o któ-
rych wspomniano wyżej, nie przekładają się bowiem 
na konkretne prawa i obowiązki inwestora, na pod-
stawie których mógłby on rozpocząć inwestycję. Ta-
kie skonkretyzowanie znajdzie się dopiero w umowie 
cywilnoprawnej, jaką inwestor zawrze z państwem. 
Umowa będzie tym samym bezpośrednim źródłem 
rzeczywistych praw i obowiązków inwestora. Jako 
umowa cywilnoprawna nie będzie opierała się na 
standardach wyrażonych w BTI i tym samym nie bę-
dzie się odwoływała do prawa międzynarodowego. 

	10	 Orzeczenie w sprawie Salini Costruttori S.p.A. and Italstrade 

S.p.A. v. Kingdom of Morocco (ICSID Case No. ARB/00/4), 2004.

Pojawia się zatem kwestia relacji pomiędzy tą umową 
a BTI oraz wątpliwość, czy inwestor zagraniczny bę-
dzie mógł skorzystać z tej daleko idącej ochrony, jaką 
przewidują normy BTI.

Odpowiedzi na to pytanie należy szukać w nor-
mach BTI zwanych klauzulami parasolowymi, a kon-
kretniej w ich treści. W skrócie klauzula parasolowa 
to taka norma bilateralnego traktatu inwestycyjnego, 
która zawiera sformułowanie mające na celu rozsze-
rzenie ochrony przewidzianej przez BTI, tak aby roz-
ciągała się ona także na wszystkie porozumienia czy 
umowy zawarte przez dane państwo z inwestorem11. 
Należy pamiętać, że bilateralny traktat inwestycyjny 
jest umową pomiędzy państwami, a więc to państwa 
są adresatami norm w nich zawartych. Tym samym – 
w sytuacji sporów – argumentem często podnoszo-
nym, przez państwo odwołujące się do arbitrażu, jest 
to, że BTI nie gwarantuje inwestorowi bezpośrednich 
praw i obowiązków, gdyż te wynikają raczej z umo-
wy cywilnoprawnej, którą państwo zawiera z inwe-
storem. Kwestia ta pojawia się na przykład często 
w kontekście właściwości trybunału arbitrażowego do 
rozstrzygnięcia danego sporu, gdy właściwość ta wy-
nika z norm BTI, podczas gdy umowa cywilnoprawna 

	11	 Oświadczenie rządowe z dnia 25 kwietnia 1994 r. w sprawie 

wejścia w życie Umowy między Rządem Rzeczypospolitej Pol-

skiej a Rządem Zjednoczonych Emiratów Arabskich w sprawie 

unikania podwójnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu 

się od opodatkowania w zakresie podatków od dochodu i ma-

jątku, sporządzonej w Abu Zabi dnia 31 stycznia 1993 r. (Dz.U. 

z 1994 r. Nr 81, poz. 374), art. 13; Umowa między Rządem Rze-

czypospolitej Polskiej a Rządem Kanady w sprawie popierania 

i wzajemnej ochrony inwestycji podpisana w Warszawie dnia 

6 kwietnia 1990 r. (Dz.U. z 1991 r. Nr 27, poz. 114), art. 12.
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wskazuje na właściwość sądów państwowych. W ta-
kiej sytuacji przyjęcie, że norma BTI zwana klauzulą 
parasolową rozszerza skuteczność BTI, tak aby jego 
ochrona obejmowała wszelkie zobowiązania pań-
stwa wobec inwestora (a zatem także umowy cywil-
noprawne), powoduje, iż inwestor może skorzystać 
z właściwości trybunału arbitrażowego przewidzianej 
w samym BTI. Klauzula parasolowa pozwala zatem 
na „umiędzynarodowienie” umowy cywilnoprawnej 
i objęcie jej ochroną norm międzynarodowych prze-
widzianych w BTI.

Efektywność klauzuli parasolowej zależy w pew-
nym stopniu od jej sformułowania. Odnajdujemy za-
tem często w BTI klauzule o podobnej treści, takie jak 
„państwo będzie przestrzegać każdego zobowiązania, 
jakie zawarło” czy „zapewni ciągłe poszanowanie swo-
ich zobowiązań wobec inwestora”12. Istotny problem 
pojawia się zatem w zakresie ich interpretacji i usta-
lenia, czy sformułowanie danej klauzuli parasolowej 
faktycznie odzwierciedla wolę państw do rozszerzenia 
ochrony z BTI. W przypadku gdy klauzula parasolowa 
wystarczająco jasno rozszerza ochronę BTI, umowa 
pomiędzy państwem a inwestorem uzyskuje między-
narodową ochronę. Obowiązki zawarte w umowie zo-
stają umiędzynarodowione, co pozwala m.in. na roz-
strzyganie sporów – wynikających z tej umowy – przez 
trybunał arbitrażowy (a nie przez sąd krajowy)13. Jak 
nietrudno się domyślić, interpretacja treści klauzuli 
parasolowej stanowi przedmiot wielu sporów. Liczne 
orzeczenia trybunału ICSID w tej sprawie wytworzyły 
dwie interpretacje: szeroką i wąską14. Wąska zakłada, 
że klauzula parasolowa nie ma na celu rozszerzenia 
ochrony z BTI na wszystkie inne zobowiązania pań-
stwa wobec inwestorów15, głównym zaś jej celem jest 
zapewnienie wykonywania przez państwo takich 

	12	 OECD, Interpretation of the Umbrella Clause in Investment Agre-

ements, „Working Papers on International Investment” 2006, 

nr 3, s. 3.

	13	 Toto Costruzioni Generali S.p.A. v. Republic of Lebanon (ICSID 

Case No. ARB/07/12), 2009.

	14	 OECD, Interpretation of the Umbrella Clause…, dz. cyt., s. 15.

	15	 SGS Société Générale de Surveillance, S.A. v. Islamic Republic of Pa-

kistan (ICSID Case No. ARB/01/13), 2003; Joy Mining Machinery 

Limited v. Arab Republic of Egypt (ICSID Case No. ARB/03/11), 

2004.

zobowiązań w dobrej wierze, a nie ich rzeczywiste 
umiędzynarodowienie16. Z drugiej strony, w ujęciu 
szerokim, ICSID uznał, że sformułowanie klauzuli pa-
rasolowej może de facto rozszerzyć skuteczność BTI17. 
W takiej sytuacji spór wynikający z kontraktu będzie 
mógł podlegać właściwości trybunału arbitrażowego, 
a zobowiązania wynikające z kontraktu będą miały 
charakter międzynarodowy18. W przeciwnym razie, 
zdaniem Trybunału, klauzula parasolowa byłaby po-
zbawiona całej swojej „doniosłości”19.

Spór o znaczenie i doniosłość klauzuli parasolowej 
nie jest rozstrzygnięty, a zmienność decyzji ICSID nie 
pozwala na uzyskanie jednoznacznej odpowiedzi na 
to, jak należy ją interpretować i jakie skutki będzie 
ona miała. Nie zagłębiając się w szczegółowe kwestie, 
w jakich przypadkach klauzula parasolowa rozszerza 
ochronę BTI, należy zwrócić uwagę, że w przypadku 
jej skuteczności władza państwowa zostaje radykalnie 
ograniczona. Klauzula parasolowa ogranicza bowiem 
w sposób jednoznaczny rolę krajowego sądownictwa, 
jak i rolę krajowego prawa, na podstawie którego za-
warto umowę cywilnoprawną z inwestorem. Narusze-
nie umowy cywilnoprawnej państwa z inwestorem, 
co stanowiłoby zwykły przedmiot sporu krajowego, 
wskutek klauzuli parasolowej zrodzi odpowiedzial-
ność międzynarodową państwa. W  uproszczeniu 
można powiedzieć, że klauzula ta pozwala uznać 
naruszenie umowy cywilnoprawnej państwa z inwe-
storem za naruszenie samego BTI. Pozycja inwestora 
jako strony umowy cywilnoprawnej zostaje tym sa-
mym wzmocniona, gdyż w tej sytuacji nie podlega on 
normom administracyjnoprawnym państwa, lecz ko-
rzysta ze specjalnej międzynarodowej ochrony prze-
widzianej w BTI.

	16	 Salini Costruttori S.p.A. and Italstrade S.p.A v. Hashemite Kingdom 

of Jordan, (ICSID Case No. ARB/02/13), 2004.

	17	 SGS Société Générale de Surveillance S.A. v. Republic of the Philip-

pines (ICSID Case No. ARB/02/6), 2004; Eureko B.V. v. Republic 

of Poland (Partial Award, ad hoc Tribunal under UNCITRAL 

rules), 2005, http://italaw.com/cases/documents/413 (dostęp 

21 listopada 2013 r.).

	18	 Sempra Energy International v. Argentine Republic (ICSID Case 

No. ARB/02/16), 2005.

	19	 Noble Ventures, Inc. v. Romania (ICSID Case No. ARB/ 01/11), 

2005.
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Problemy budzi jednak kwestia interpretacji pojęć 

„wywłaszczenie” i „nacjonalizacja”, które często 

bywają rozumiane w ramach międzynarodowego 

prawa inwestycyjnego inaczej niż interpretuje 

je prawo wewnętrzne danego państwa.

Zobowiązanie do niepodejmowania 
działań prowadzących do wywłaszczenia 
i nacjonalizacji

Kolejnym elementem bilateralnych traktatów in-
westycyjnych, które mogą ograniczać rolę prawa kra-
jowego w stosunku do inwestycji zagranicznych, są 
zobowiązania państwa do niepodejmowania działań 
mających na celu wywłaszczenie lub nacjonaliza-
cję20. Zakaz wywłaszczenia lub nacjonalizacji (poję-
cia te będą stosowane zamiennie) jest jedną z podsta-
wowych norm znajdujących swoje odzwierciedlenie 
w konstytucjach lub ustawach wielu państw. Nie bu-
dzi zatem żadnych kontrowersji umieszczenie takiego 
zobowiązania w BTI, co może być postrzegane jako 
dodatkowe zapewnienie inwestorów zagranicznych, 
że państwo nie dopuści się wywłaszczenia w stosun-

ku do ich inwestycji. Problemy budzi jednak kwestia 
interpretacji pojęć „wywłaszczenie” i „nacjonalizacja”, 
które często bywają rozumiane w ramach międzynaro-
dowego prawa inwestycyjnego inaczej niż interpretu-
je je prawo wewnętrzne danego państwa. W praktyce 
działania państwa, które nie będą stanowić nacjona-
lizacji zgodnie z utrwaloną wykładnią tego pojęcia 
w prawie wewnętrznym, mogą stanowić nacjonali-
zację w rozumieniu międzynarodowego prawa inwe-

	20	Umowa między Rządem Republiki Francuskiej a Rządem Repub-

liki Boliwii dotycząca wspierania i ochrony wzajemnej inwestycji 

z 1996 r. („Journal Officiel” z dnia 5 grudnia 1996 r., s. 17682), 

art. 5; Umowa między Rządem Republiki Francuskiej a Rządem 

Arabskiej Republiki Egiptu dotycząca wspierania i ochrony wza-

jemnej inwestycji z 1974 r. („Journal Officiel” z dnia 8 listopada 

1975 r., s. 11486), art. 4.

stycyjnego, co często prowadzi do sporów pomiędzy 
inwestorem a państwem.

Analiza tego problemu wymaga dokonania roz-
różnienia pomiędzy tak zwaną nacjonalizacją bezpo-
średnią a nacjonalizacją pośrednią, która polega na 
tym, że państwo nie zabiera wprost majątku osobom 
prywatnym, ale stosuje inne metody, które przyno-
szą podobny skutek. Wywłaszczenie pośrednie na-
stępuje, gdy państwo ingeruje we własność prywatną 
bądź w korzyści płynące z tej własności, nawet gdy 
sam tytuł prawny nie zostaje naruszony21. Trybunał 
ICSID z kolei stwierdził, iż wywłaszczenie następu-
je także wtedy, gdy państwo podejmuje takie dzia-
łania, których logicznym skutkiem jest pozbawienie 
inwestora własności w taki sposób, że państwo, do-
konując pewnej określonej czynności, uzyska pośred-

nio lub bezpośrednio kontrolę nad tą własnością lub 
nad zyskami z tej własności22. Tak szeroko rozumiane 
pojęcie wywłaszczenia w prawie inwestycyjnym po-
woduje, że działania państwa, zgodne z zakazem wy-
właszczenia – tak jak on jest rozumiany na szczeblu 
krajowym – będą przedmiotem skarg do trybunałów 
arbitrażowych ze strony inwestorów. Problematyka 
powyższego zagadnienia zostanie przedstawiona na 
przykładzie sprawy koncernu Vattenfall przeciwko Re-
publice Federalnej Niemiec.

Zakaz wywłaszczenia i  nacjonalizacji znajduje 
również odzwierciedlenie w Północnoamerykańskim 
Układzie Wolnego Handlu (ang. North American Free 

	21	 Tippetts v. Iran (Iran-US Claims Tribunal, Award No. 141-7-2, 

s. 224–226), 1984.

	22	 Olguin v. Republic of Paraguay (ICSID Case No. ARB/98/5), 2001.
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Trade Agreement, NAFTA)23
, który jednakże przewiduje 

od tej zasady wyjątek. Wywłaszczenie będzie dopusz-
czalne, jeśli zostało dokonane: (1) dla celów publicz-
nych, (2) w sposób niedyskryminujący, (3) zgodnie 
z odpowiednią procedurą oraz (4) państwo zapłaciło 
odpowiednią kompensację. Ciekawym rozwiązaniem 
jest to, że NAFTA odwołuje się do kwestii środowiska. 
Zgodnie z tą umową państwo może dokonać wywłasz-
czenia, jeśli uzna to za niezbędne w celu ochrony śro-
dowiska przed skutkami inwestycji24. Uzasadnienie 
wywłaszczenia chęcią ochrony ważnych interesów 
państwa pojawia się często w bilateralnych trakta-
tach inwestycyjnych. Daje ono tym samym państwu 
możliwość „osłabienia” inwestycji, jeśli ta zagraża 
ważnym jego interesom. Takim interesem może być 
między innymi – ochrona środowiska. Powyższe przy-
kłady wskazują, że wywłaszczenie, o którym mowa 
w międzynarodowym prawie inwestycyjnym, nie za-
wsze jest na niekorzyść państwa. Należy jednak pod-
kreślić, że mimo wszystko rozbieżności, w zakresie 
wykładni tego, co stanowi nacjonalizację, pomiędzy 
prawem wewnętrznym a prawem międzynarodowym 
są źródłem licznych konfliktów. Tym samym prawo 
krajowe, w tym prawo administracyjne, zostaje ogra-
niczone w tym zakresie, w jakim traktowałoby dane 
działania jako dozwolone, a nie jako wywłaszczenie 
czy nacjonalizację. Należy więc pamiętać, że inwestor 
korzysta z dość szerokiej ochrony przed wywłaszcze-
niem, co mocno ogranicza władzę państwa i rolę pra-
wa administracyjnego w tym zakresie.

Klauzula rozwiązywania sporów

Ostatnim elementem bilateralnych traktatów inwe-
stycyjnych opisanym w niniejszym artykule jest klau-
zula rozwiązywania sporów. Klauzula rozwiązywania 
sporów w BTI przyznaje kompetencję do rozstrzyga-
nia wszelkich sporów inwestycyjnych międzynarodo-
wym trybunałom arbitrażowym25. Stawia to zatem 

	23	Północnoamerykański Układ Wolnego Handlu z dnia 17 grudnia 

1992 r. (NAFTA), art. 1110.

	24	Art. 1114 NAFTA; Methanex Corporation v. United States of America 

(ad hoc Tribunal under UNCITRAL rules), 2005, http://italaw.

com/cases/683 (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	25	 Umowa między Rzecząpospolitą Polską a Republiką Litewską 

o pomocy prawnej i stosunkach prawnych w sprawach cywilnych, 

państwo na równej pozycji z inwestorem zagranicz-
nym, który ma możliwość pozwania państwa przed 
międzynarodowy trybunał. Jako właściwe wskazy-
wane są zazwyczaj: Instytut Arbitrażowy Izby Han-
dlowej w Sztokholmie, Sąd Arbitrażowy Międzyna-
rodowej Izby Handlowej w Paryżu, arbitraż ad hoc na 
zasadach komisji ONZ ds. międzynarodowego prawa 
handlowego (United Nations Commission on Interna-
tional Trade Law – UNCITRAL), a najczęściej arbitraż 
ICSID, który został specjalnie stworzony na potrze-
by sporów inwestycyjnych. Warto zaznaczyć, że taka 
możliwość, tj. możliwość pozwania państwa przed try-
bunał międzynarodowy, zgodnie z prawem między-
narodowym przysługuje co do zasady tylko innemu 
państwu26. Tym samym na podstawie klauzul rozwią-
zywania sporów przewidujących właściwość arbitra-
żu, inwestor przestaje być zwykłym podmiotem postę-
powania administracyjnego, lecz uzyskuje locus standi 
w postępowaniu, w którym występuje na równi z tym 
państwem przed organem niebędącym organem pań-
stwowego sądownictwa. Rozwiązywanie sporów w ra-
mach międzynarodowego prawa inwestycyjnego ma 
ponadto charakter szczególny, gdyż zostało wsparte 
utworzeniem Międzynarodowego Centrum Rozstrzy-
gania Sporów Inwestycyjnych (ICSID), będącego par 
excellence wskazywanym trybunałem arbitrażowym 
w klauzulach BTI27.

Konwencja waszyngtońska powołała trybunał 
ICSID, którego rola polega na rozstrzyganiu sporów 
inwestycyjnych. Skuteczność ICSID opiera się na tym, 
że został on utworzony na podstawie międzynaro-
dowej konwencji, a zatem państwa, które podpisały 
i ratyfikowały konwencję waszyngtońską, są zwią-
zane decyzjami ICSID – muszą je uznać i wykonać28. 
W przeciwieństwie do postępowań arbitrażowych 
przed Międzynarodową Izbą Handlową w Paryżu 

rodzinnych, pracowniczych i karnych, sporządzona w Warszawie 

dnia 26 stycznia 1993 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 35, poz. 130), art. 7.

	26	R. Dolzer, The Impact of International Investment Treaties on 

Domestic Administrative Law, „NYU Journal of International 

Law and Politics” 2005, vol. 37, nr 4, s. 953.

	27	 M. Weisbrot, ICSID in the crosshairs: Bolivia, Venezuela and Ni-

caragua slam the door, 2007, http://risal.collectifs.net/article.

php3?id_article=2298 (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	28	Art. 54 konwencji waszyngtońskiej.
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czy przed Instytutem Arbitrażowym Izby Handlowej 
w Sztokholmie, ICSID gwarantuje większą skutecz-
ność i pewność, że państwo, które przegra proces, bę-
dzie musiało wykonać postanowienia zawarte w sen-
tencji wyroku.

Warto wspomnieć, iż pośród 159 państw będących 
stroną konwencji waszyngtońskiej nie ma Polski. Nie 
zmniejsza to jednak roli ICSID w stosunku do inwe-
stycji na terenie Polski, gdyż powszechność odwoły-
wania się do arbitrażu ICSID przez większość państw 

powoduje, iż takie odwołanie znajduje się też w bilate-
ralnych traktatach inwestycyjnych zawieranych przez 
Polskę29. Ponadto w praktyce ICSID miał już okazję 
orzekać w sporach pomiędzy Polską a inwestorami za-
granicznymi30. W innych przypadkach spory inwesty-
cyjne z udziałem Polski zostały rozpatrzone przez try-
bunały arbitrażowe ad hoc, co jednak w żaden sposób 
nie osłabiało pozycji inwestora zagranicznego. Klau-
zula arbitrażowa pozwala zatem inwestorowi nie tylko 
na pominięcie sądownictwa administracyjnego dane-
go państwa, ale stawia go na równi z państwem, co po-
zbawia państwo jego atrybutu suwerenności, którym 
zazwyczaj dysponuje wobec podmiotów prywatnych.

Podsumowując powyższy wywód, można zauwa-
żyć, iż tradycyjną rolą bilateralnych traktatów inwe-
stycyjnych jest ułatwienie inwestorom zagranicznym 

	29	Umowa między Polską Rzecząpospolitą Ludową a Republiką 

Austrii w sprawie popierania i ochrony inwestycji, sporządzo-

na w Wiedniu dnia 24 listopada 1988 r. (Dz.U. z 1989 r. Nr 54, 

poz. 321), art. 8; Umowa między Rządem Rzeczypospolitej 

Polskiej a Rządem Królestwa Maroka o popieraniu i wzajemnej 

ochronie inwestycji, sporządzona w Rabacie dnia 24 października 

1994 r. (Dz.U. z 1999 r. Nr 76, poz. 858), art. 9.

	30	Vincent J. Ryan, Schooner Capital LLC, and Atlantic Investment 

Partners LLC v. Republic of Poland (ICSID Case No. ARB(AF)/11/3), 

2003; David Minnotte & Robert Lewis v. Republic of Poland (ICSID 

Case No. ARB(AF)/10/1), 2001.

inwestowania na terenie danego państwa. To ułatwie-
nie następuje poprzez przyznanie inwestorowi zagra-
nicznemu ochrony, która przysługuje podmiotom 
prawa międzynarodowego. Inwestor zagraniczny nie 
będzie zatem zwyczajnym podmiotem postępowania 
administracyjnego, lecz będzie miał bardzo silne pra-
wa, które państwo mu przyznało kosztem ogranicze-
nia swojej suwerenności. Będzie on mógł skorzystać 
z pewnych standardów traktowania właściwych dla 
prawa międzynarodowego, które nie są odzwiercied-

lone w krajowym porządku prawnym. Inwestor będzie 
mógł również pozwać państwo przed międzynarodo-
wy trybunał arbitrażowy i występować jako podmiot 
mu równy. Tak daleko idąca ochrona inwestora za-
granicznego wzbudza często sprzeciw, gdyż daje mu 
możliwość pominięcia bądź naruszenia podstawo-
wych obowiązków i zasad porządku krajowego, chro-
niących na przykład prawa społeczne pracowników 
czy środowisko31.

Ograniczenie prawa ochrony środowiska przez 
bilateralne traktaty inwestycyjne

Powyżej przedstawiono niektóre mechanizmy za-
warte w bilateralnych traktatach inwestycyjnych oraz 
to, w jaki sposób mogą one ograniczać rolę prawa ad-
ministracyjnego. Poniżej zostanie omówiona prak-
tyczna doniosłość tego typu traktatów oraz wpływ, 
jaki mogą one mieć na środowisko. Punktem wyjścia 
jest założenie, że w ramach krajowego porządku praw-
nego podmiot prywatny, dokonując inwestycji, jest 
ograniczony inter alia przez krajowe regulacje doty-
czące ochrony środowiska. Jednakże, jak zostało po-
wyżej wskazane, inwestor zagraniczny korzystający 
z ochrony BTI nie podlega obowiązkom narzuconym 
przez krajowe prawo administracyjne ani wynikają-
cym z prawa ochrony środowiska. Powstaje zatem py-

	31	 R. Knottnerus, Public interest…, dz. cyt., s. 2.

Pośród 159 państw będących stroną 
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tanie, czy inwestor zagraniczny faktycznie dysponuje 
swobodą pominięcia regulacji środowiskowych. Inny-
mi słowy: czy w praktyce prawo ochrony środowiska 
może być omijane przez inwestorów zagranicznych?

Przedstawiona poniżej analiza tego zagadnienia 
przebiega dwutorowo. Po pierwsze, bada teoretyczny 
związek pomiędzy środowiskiem a BTI, a konkretniej, 

czy BTI w jakiekolwiek sposób zobowiązują inwesto-
rów do poszanowania środowiska. Po drugie, ukazuje 
występujący w praktyce konflikt pomiędzy prawami 
przysługującymi na mocy umowy BTI a obowiązkiem 
ochrony środowiska.

Środowisko a bilateralne traktaty 
inwestycyjne – teoria

Niezbędnym elementem niniejszej teoretycznej 
analizy będzie raport przygotowany przez Organiza-
cję Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Orga-
nization for Economic Co-operation and Development, 
OECD) dotyczący odwołań do kwestii środowisko-
wych w bilateralnych traktatach inwestycyjnych32. 
Raport ten bada odwołanie do ochrony środowiska 
w ponad 1600 bilateralnych traktatach inwestycyjnych 
zawartych przez 49 państw, w tym przez Polskę33.

Od strony statystycznej można wyciągnąć z raportu 
dwa wnioski. Po pierwsze, odwołania do środowiska 
w BTI są bardzo rzadkie. Na 49 państw 19 (w tym Pol-
ska) nie wspomina w BTI ani razu o środowisku34. Te 
zaś państwa, które odwołują się do środowiska, czynią 
to bardzo rzadko i jedynie 3 z nich mogą pochwalić się, 
że ponad połowa podpisanych przez nie BTI zawiera 
odwołanie do środowiska. Są to Kanada, Nowa Zelan-

	32	K.Gordon, J. Pohl, Environmental Concerns in International 

Investment Agreements: A Survey, „OECD Working Papers on 

International Investment” 2011, nr 1.

	33	Tamże, s. 7.

	34	Tamże, s. 11.

dia i Japonia35. Po drugie, można zaobserwować, że 
odwołania do środowiska są względnie nową tenden-
cją36. Pierwsze odwołanie do środowiska pojawiło się 
dopiero w 1985 r. w BTI pomiędzy Chinami a Singapu-
rem37. Pozostałe państwa zapoczątkowały tę praktykę 
dopiero po 1995 r., a większość dopiero po roku 200038. 
Można zatem wyciągnąć wniosek, że chęć ochrony śro-

dowiska nie była przez długi czas ważnym interesem 
dla państw podpisujących BTI, choć obecnie można 
zaobserwować niewielką zmianę w tym zakresie.

Poza zbadaniem frekwencji odwołań środowisko-
wych w BTI raport OECD skupia się na treści tych od-
wołań – w celu zbadania ich praktycznej doniosłości39. 
Na podstawie badanych BTI stworzono typologię sied-
miu rodzajów odwołań do środowiska. Są to: (1) ogól-
ne odwołanie w preambule, (2) normy przyznające 
państwu prawo do wprowadzania regulacji w zakre-
sie środowiska w stosunku do całego BTI, (3) normy 
przyznające państwu prawo do wprowadzania regula-
cji w zakresie środowiska w stosunku do konkretnych 
uprawnień wynikających z BTI, (4) możliwość oparcia 
bezpośredniego wywłaszczenia na ochronie środowi-
ska, (5) zobowiązanie państwa do nieobniżania stan-
dardów środowiskowych, (6) odwołanie do środowi-
ska przy rozwiązywaniu sporów, (7) ogólne wspieranie 
rozwoju ochrony środowiska40. Ogólne odwołanie do 
środowiska w preambule bądź luźne „zobowiązanie” 
do wspierania rozwoju środowiska nie mają jako ta-
kie mocy normatywnej, mogącej faktycznie chronić 
środowisko. Ciekawym rozwiązaniem jest natomiast 
zastrzeżenie przez państwo uprawnienia do regulacji 

	35	 Tamże, s. 11.

	36	Tamże, s. 7 i 11.

	37	 Tamże, s. 7.

	38	Tamże, s. 7.

	39	Tamże, s. 13.

	40	Tamże, s. 13.
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ze względu na środowisko, odwołanie do środowiska 
w przypadku wywłaszczenia, jak i w przypadku sporów, 
oraz zakaz obniżania standardów środowiskowych.

Przepisy z pierwszej kategorii polegają na zastrze-
żeniu przez państwo prawa do wprowadzenia ustaw 
czy zakazów ze względu na ochronę środowiska41. 
Odzwierciedla to zatem chęć chronienia własnego 
środowiska przed skutkami inwestycji zagranicz-
nych. Państwo zastrzega sobie tym samym prawo do 
ograniczenia w drodze ustawy swobody inwestora, 
w przypadku gdy jego działania zagrażałyby środo-
wisku. Koncepcja ochrony środowiska, jako podsta-
wy do wywłaszczenia, została przedstawiona powyżej 
w kontekście NAFTA42. Warto też wspomnieć, że po-
dobne rozwiązania przyjmuje się także w BTI43.

Kolejnym ciekawym rozwiązaniem jest zakaz ob-
niżania standardów środowiskowych w celu zachę-
cenia inwestorów. Państwa przyjmują, iż niestosowne 
i zabronione jest zachęcanie inwestorów poprzez zła-
godzenie wymogów ustawowych wynikających z ko-
nieczności ochrony środowiska44. Państwo tym samym 

	41	 Umowa między Rządem Kanady a Rządem Republiki Armenii 

o wspieraniu i ochronie inwestycji z 1997 r. (E101530 – CTS 1999 

No. 22); Umowa między Rządem Kanady a Rządem Arabskiej 

Republiki Egiptu o wspieraniu i ochronie inwestycji z 1996 r. 

(E101524 – CTS 1997 No. 31); Umowa między Rządem Republiki 

Finlandii a Rządem Republiki Zambii z 2005 r., http://unctad.

org/sections/dite/iia/docs/bits/finland_zambia.PDF (dostęp 

21 listopada 2013 r.); Umowa między Rządem Republiki Indii 

a Rządem Republiki Korei Południowej o wspieraniu i ochronie 

inwestycji z 1996 r., http://unctad.org/sections/dite/iia/docs/

bits/korea_india.pdf (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	42	Methanex Corporation v. United States of America (ad hoc Tribunal 

under UNCITRAL rules), 2005.

	43	Umowa między Rządem Kanady a Rządem Republiki Armenii 

o wspieraniu i ochronie inwestycji z 2009 r.; Traktat z dnia 

4 listopada 2005 r. między Stanami Zjednoczonymi Ameryki 

a Republiką Urugwaju dotyczący wspierania i wspólnej ochrony 

inwestycji, http://archives.uruguay.usembassy.gov/usaweb/

paginas/Pdf/BIT.pdf (dostęp 21 listopada 2013 r.); Umowa mię-

dzy Unią Ekonomiczną Belgijsko-Luksemburską a Republiką 

Kolumbii dotycząca wspólnej promocji i ochrony inwestycji 

z dnia 29 maja 2009 r., http://unctad.org/sections/dite/iia/

docs/bits/Belgium_colombia.pdf (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	44	Umowa między Unią Ekonomiczną Belgijsko-Luksemburską 

a Republiką Barbados dotycząca wspólnej promocji i ochrony 

nie będzie mogło, chcąc działać na korzyść inwestora, 
doprowadzić do szkody w środowisku. Ostatnim roz-
wiązaniem godnym omówienia jest odwołanie do śro-
dowiska na poziomie proceduralnym. Pojawia się ono 
jako nakaz powoływania ekspertów do spraw środo-
wiska w przypadku ewentualnego sporu45, bądź jako 
możliwość wyłączenia właściwości danego arbitra – 
w przypadku, gdy spór dotyczy środowiska46.

Można zatem zaobserwować, że liczne BTI nie są 
pozbawione odwołań do środowiska. Państwa mogą 
zatem zmusić inwestora zagranicznego do przestrze-
gania lokalnych ustaw dotyczących środowiska i na-
łożyć na niego takie same obowiązki jak na lokalne 
podmioty postępowania administracyjnego. Niemniej 
jednak, pomimo iż takie rozwiązania prawne są znane 
i stosowane w ramach BTI, są one stosowane bardzo 
rzadko. Niewiele państw zawiera w BTI regulacje do-
tyczące środowiska, co powoduje, iż w praktyce duża 
ilość inwestorów ma możliwość działania na terenie 
państwa z pominięciem tych zasad.

Środowisko a inwestorzy – praktyka

Rzadkość odwołań do środowiska w bilateralnych 
traktatach inwestycyjnych doprowadza do sytuacji, 
że władza państwa w zakresie ochrony środowiska 

inwestycji z dnia 29 maja 2009 r., http://unctad.org/sections/

dite/iia/docs/bits/barbade_belgium.pdf (dostęp 21 listopada 

2013 r.); Umowa między Japonią a Republiką Peru o wspie-

raniu, ochronie i ułatwieniu inwestycji z 2008 r., http://unc-

tad.org/sections/dite/iia/docs/bits/japan_peru.pdf (dostęp 

21 listopada 2013 r.); Traktat z dnia 4 listopada 2005 r. między 

Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Republiką Urugwaju doty-

czący wspierania i wspólnej ochrony inwestycji, http://archives.

uruguay.usembassy.gov/usaweb/paginas/Pdf/BIT.pdf (dostęp 

21 listopada 2013 r.).

	45	 Umowa między Rządem Kanady a Rządem Haszymidzkiego 

Królestwa Jordanii o wspieraniu i ochronie inwestycji z 2009 r.; 

Umowa z dnia 12 maja 2006 r. między Rządem Wielkiej Brytanii 

a Rządem Meksyku o wspieraniu i wspólnej ochronie inwestycji, 

Cm 7218 Published as Mexico No.1 (2006) Treaty Series No. 22 

(2007)

	46	Umowa między Unią Ekonomiczną Belgijsko-Luksemburską 

a Republiką Kolumbii dotycząca wspólnej promocji i ochrony 

inwestycji z dnia 29 maja 2009 r., http://unctad.org/sections/

dite/iia/docs/bits/Belgium_colombia.pdf (dostęp 21 listopada 

2013 r.).
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jest ograniczona, a czasem wręcz sparaliżowana wo-
bec działań inwestora korzystającego z ochrony BTI. 
Dobrym przykładem ilustrującym problem swobody 
inwestorów zagranicznych w stosunku do ochrony 
środowiska jest sprawa Vattenfall przeciwko Republice 
Federalnej Niemiec47.

W 2009 Vattenfall (szwedzki koncern energetycz-
ny) pozwał niemiecki rząd przed trybunał arbitra-
żowy ICSID za złamanie warunków Traktatu Kar-
ty Energetycznej48 – międzynarodowego traktatu 
ustanawiającego między innymi warunki inwestycji 
energetycznych na terenie poszczególnych państw 
członkowskich. Vattenfall zażądał odszkodowania 
w wysokości 1,4 miliarda euro za szkodę wyrządzo-
ną wdrożeniem przez Niemcy dyrektywy 2000/60/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 paź-
dziernika 2000 r. ustanawiającej ramy wspólnotowego 
działania w dziedzinie polityki wodnej49. odnoszącej 
się do jakości wód w rzekach czy jeziorach. Zdaniem 
powoda implementacja tej regulacji unijnej doprowa-
dziła do naruszenia warunków zawartej przez Vatten-
fall w 2007 r. umowy z miastem Hamburg dotyczącej 
budowy przez szwedzkiego inwestora elektrowni nad 
rzeką Łabą.

Kluczowym elementem sporu była różnica po-
między interpretacją pojęcia „wywłaszczenie” przez 
prawo niemieckie a rozumieniem tego pojęcia przez 
międzynarodowe prawo inwestycyjne. Zgodnie z pra-
wem niemieckim i judykaturą niemieckiego Bundes-
verfassungsgericht (odpowiednika polskiego Trybu-
nału Konstytucyjnego) pojęcie wywłaszczenia odnosi 
się jedynie do celowej konfiskaty własności dla ce-
lów publicznych bądź innych celów przewidzianych 
w ustawie50. Chodzi tu zatem głównie o przypadki 
bezpośredniego wywłaszczenia, których prawo nie-
mieckie zabrania – w odróżnieniu od pośredniego 
wywłaszczenia (np. w drodze implementacji dyrek-

	47	 Vattenfall AB, Vattenfall Europe AG, Vattenfall Europe Generation 

AG v. Federal Republic of Germany, (ICSID Case No. ARB/09/6), 

2009.

	48	Traktat Karty Energetycznej z dnia 17 grudnia 1994 r., http://

www.cire.pl/prawo/TRAKTE2.pdf (dostęp 21 listopada 2013 r.).

	49	Dz.Urz. WE L 327 z 22.12.2000.

	50	Zob. Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland (Niemiecka 

Ustawa Zasadnicza z dnia 23 maja 1949 r.), art. 14.

tywy europejskiej), które jest dozwolone51. Jednak 
w ramach międzynarodowego prawa inwestycyjnego 
przyjmuje się szerszą koncepcję wywłaszczenia52. któ-
ra mogłaby objąć również przypadek „wywłaszczenia” 
zaistniały w sprawie Vattenfall.

Spór koncernu Vattenfall z Niemcami nie przyniósł 
konkretnego rozstrzygnięcia, gdyż strony doszły do 
ugody. Jednakże ilustruje on dobrze praktyczny prob-
lem konfliktu pomiędzy realizacją praw wynikających 
z BTI a koniecznością ochrony środowiska. Jako że BTI 
nie zawierają odwołań do środowiska, dają zaś inwe-
storowi możliwość pozwania państwa przed trybunał 
arbitrażowy, to powszechną praktyką jest pozywanie 
państwa, aby podważyć skuteczność państwowych re-
gulacji dotyczących środowiska w stosunku do inwe-
stora53. Rozstrzygnięcie tych sporów nie zawsze bę-
dzie prowadziło do zwycięstwa inwestora, ale samo 
ich istnienie podkreśla fakt, iż administracyjne regu-
lacje dotyczące ochrony środowiska często nie będą 
miały praktycznego zastosowania wobec inwestorów 
korzystających z szerokiej ochrony bilateralnych trak-
tatów inwestycyjnych.

Podsumowanie
Podsumowując powyższą zwięzłą analizę, nale-

ży podkreślić, że międzynarodowe prawo inwesty-
cyjne – tworzone przez bilateralne traktaty inwesty-
cyjne i uzupełniane przez orzecznictwo trybunałów 
arbitrażowych – może ograniczać rolę prawa admini-
stracyjnego w stosunku do zagranicznych inwestorów. 
Ujęte w BTI klauzule parasolowe, standardy równego 
i sprawiedliwego traktowania, zobowiązania do nie-
podejmowania działań mających na celu wywłaszcze-
nie, czy klauzule arbitrażowe – powodują, iż pozycja 
inwestora jest daleka od tradycyjnej pozycji podmiotu 
postępowania administracyjnego. Uzyskuje on prawa 
o charakterze międzynarodowym i może działać na 

	51	 N. Bernasconi, Background Paper on Vattenfall v. Germany Ar-

bitration, International Institute for Sustainable Development, 

2009, s. 4.

	52	 Tamże, s. 5.

	53	 Compañia del Desarrollo de Santa Elena S.A. v. Republic of Costa 

Rica (ICSID, Case No. ARB/96/1), 2000; Metalclad Corporation 

v. The United Mexican States (ICSID Case No. ARB(AF)/97/1), 

2000.
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artykuły

terenie państwa z pominięciem wielu regulacji krajo-
wego prawa administracyjnego.

Nie jest to samo w sobie zjawiskiem negatywnym, 
gdyż powoduje wzrost inwestycji na terenie danego 
państwa i opiera się na szczytnym celu zachęcenia 
podmiotów zagranicznych do inwestowania. Tym 
samym bilateralne traktaty inwestycyjne wpływają 
pozytywnie na rozwój gospodarki. Bilateralne trak-
taty inwestycyjne zapewniają również inwestorom 
ochronę przed rządami niektórych państw, które 
mogą podejmować arbitralne decyzje i dopuszczać 
do wielu nadużyć w stosunku do podmiotów zagra-

nicznych. Niemniej jednak ochrona przewidziana 
w BTI, niekiedy daleko idąca, stanowi zagrożenie 
dla skuteczności wewnętrznych norm administracyj-
nych, między innymi w dziedzinie ochrony środowi-
ska. Bilateralne traktaty inwestycyjne rzadko kiedy 
odnoszą się do kwestii środowiska, umożliwiając in-
westorom zupełne pominięcie państwowego prawa 
ochrony środowiska. Należy jednak odnotować po-
zytywny fakt coraz częstszych odwołań do środowi-
ska we współczesnych BTI, co daje nadzieję na ogra-
niczenie negatywnych wpływów BTI na środowisko 
w przyszłości.



60  FORUM PRAWNICZE  |  2013 

Wyrok TK z dnia 
26 czerwca 2013 r., 
K 33/12, OTK 2013 nr 5A, 
poz. 63

Ratyfikacja decyzji Rady 
Europejskiej

Ustawa z dnia 11 maja 2012 r. 
o  ratyfikacji decyzji Rady Eu-
ropejskiej 2011/199/UE z  dnia 
25 marca 2011 r. w sprawie zmia-
ny art.  136 Traktatu o  funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej 
w odniesieniu do mechanizmu 
stabilności dla państw członkow-
skich, których walutą jest euro 
(Dz.U. poz. 748) nie jest niezgod-
na z art. 90 w związku z art. 120 
zdanie pierwsze in fine Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej oraz 
z art. 48 ust. 6 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, 
poz. 864/30, z późn. zm.).

Trybunał Konstytucyjny roz-
patrywał wniosek grupy posłów, 
w którym zakwestionowano tryb 
uchwalenia ustawy o ratyfikacji 
decyzji Rady Europejskiej dotyczą-
cej zmiany art. 136 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej 
(dalej: TFUE). Zgodnie z przewi-
dzianą zmianą tego przepisu pań-
stwa członkowskie, których walutą 
jest euro, mogą ustanowić mecha-

nizm stabilności, uruchamiany, je-
żeli będzie to niezbędne do ochro-
ny stabilności strefy euro jako 
całości. Zdaniem wnioskodawcy 
kwestionowana ustawa stwarza 
podstawy do przekazania orga-
nizacji międzynarodowej – Euro-
pejskiemu Mechanizmowi Sta-
bilności – kompetencji organów 
władzy państwowej w niektórych 
sprawach. Z tego względu zgoda 
na ratyfikację decyzji Rady Euro-
pejskiej nie powinna zostać wyra-
żona w trybie art. 89 ust. 1 Konsty-
tucji, co faktycznie miało miejsce, 
ale na podstawie art. 90 Konsty-
tucji. Wnioskodawcy wskazywali 
przy tym, że sama decyzja Rady 
Europejskiej została wydana bez 
podstawy prawnej i jest niezgod-
na z art. 48 ust. 6 TUE.

Przystępując do analizy za-
rzutów, Trybunał Konstytucyjny 
zwrócił uwagę na istotną specyfikę 
kontroli konstytucyjności ustawy 
wyrażającej zgodę na ratyfikację 
umowy międzynarodowej. Polega 
ona na konieczności uwzględnie-
nia, w ramach tego rodzaju kon-
troli, szerszego kontekstu norma-
tywnego, obejmującego również 
brzmienie umowy międzynarodo-
wej, której ma dotyczyć zgoda. Nie 
oznacza to kontroli konstytucyj-
ności samej umowy międzynaro-
dowej, jakkolwiek badanie jej tre-

ści jest niezbędne dla oceny trybu 
ustawowego wyrażenia zgody na 
jej ratyfikację. 

Na tym tle Trybunał dokonał 
poszerzonej analizy samej genezy 
oraz ratio legis decyzji Rady Euro-
pejskiej wprowadzającej zmiany 
traktatowe. Jej celem było stworze-
nie nowych podstaw prawnych dla 
podjęcia działań umożliwiających 
ochronę stabilności finansowej 
w strefie euro. Podkreślano przy 
tym, że modyfikacja postanowień 
traktatowych potwierdzała jedy-
nie możliwość współpracy państw 
członkowskich poza ramami insty-
tucjonalnymi Unii Europejskiej, 
polegającej na powołaniu stałe-
go mechanizmu stabilizacyjnego. 
Utworzenie takiego mechanizmu 
nie było natomiast traktowane jako 
zwiększenie kompetencji przysłu-
gujących Unii w traktatach. Nie 
podważało także wyłącznej kom-
petencji Unii Europejskiej do pro-
wadzenia polityki pieniężnej stre-
fy euro. Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził jednocześnie, że nie ma 
podstaw, aby wiązać ze sobą fakt 
wcześniejszej ratyfikacji Trakta-
tu o  utworzeniu Europejskiego 
Mechanizmu Stabilności (dalej: 
TEMS, wszedł w życie 27 wrześ-
nia 2012 r.) z późniejszą zmianą 
wprowadzoną decyzją Rady Euro-
pejskiej do Traktatu o funkcjono-

Marcin Stębelski

Przegląd orzecznictwa –  
prawo konstytucyjne
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waniu Unii Europejskiej (weszła 
w życie 1 maja 2013 r.).

Z uwagi na sugerowaną przez 
wnioskodawców konieczność 
analizy decyzji Rady Europejskiej 
w kontekście postanowień TEMS 
oraz powiązanego z nim paktu fi-
skalnego (Traktat o  stabilności, 
koordynacji i zarządzaniu w Unii 
Gospodarczej i Walutowej), pod-
pisanego również przez Polskę, 
Trybunał dokonał pogłębionej 
analizy tych dokumentów w uza-
sadnieniu wyroku (cz. III, pkt 4). 
Stwierdził m.in., że brak jest pod-
staw do wskazywania bezpośred-
niego związku pomiędzy zgodą 
na ratyfikację decyzji Rady a po-
stanowieniami paktu fiskalnego. 
Pakt ten wzmiankowano dopiero 
w treści TEMS. 

Trybunał Konstytucyjny po-
twierdził ogólniejszą zasadę, zgod-
nie z którą wybór jednej z trzech 
procedur ratyfikacyjnych wiąże 
się zawsze z  treścią konkretnej 
umowy międzynarodowej. Decy-
dujące znaczenie ma charakter 
regulacji wprowadzanych taką 
umową. W ocenie Trybunału ko-
nieczność stosowania art. 90 Kon-
stytucji występuje wówczas, gdy 
przedmiotem umowy są kompe-
tencje, rozumiane na gruncie tego 
przepisu jako upoważnienie da-
nego organu władzy publicznej 
do podjęcia określonych działań. 
Chodzi o  działania, które mają 
charakter władczy i są związane 
z  wydawaniem aktów prawnie 
wiążących, ingerujących w sferę 
prawnie chronionych dóbr jed-
nostki. Ustalenie, czy chodzi o tak 
rozumianą kompetencję, wymaga 
wskazania – co najmniej – organu, 
któremu ona przysługuje, pod-

miotów podległych kompetencji, 
treści uprawnień organu i kore-
spondujących z nimi obowiązków 
podmiotów podległych. Art. 136 
ust. 3, dodany do TFUE na pod-
stawie decyzji Rady Europejskiej, 
nie wspomina ani o  organizacji 
międzynarodowej, ani o kompe-
tencji organu władzy państwowej, 
która miałaby być przekazywana. 
Zmiana Traktatu w tym zakresie 
nie spowodowała wystąpienia re-
lacji podległości wobec organiza-
cji międzynarodowej. Norma do-
dana do Traktatu nie wskazuje 
również dziedziny i zakresu prze-
kazania kompetencji. W rezulta-
cie nie można stwierdzić, czy Unia 
bądź jej instytucje uzyskały nowe 
kompetencje do stanowienia pra-
wa oraz podejmowania innych ak-
tów władczych skutecznych wzglę-
dem państw członkowskich lub ich 
obywateli. Decyzja Rady potwier-
dza jedynie – zdaniem Trybunału – 
istniejącą uprzednio kompetencję 
państw członkowskich do ustano-
wienia mechanizmu stabilności. 
Nie tworzy podstawy prawnej po-
zwalającej Unii na podejmowanie 
jakichkolwiek działań, które nie 
byłyby możliwe przed wejściem 
zmiany TFUE. Podjęcie takich 
działań można oceniać dopiero 
w perspektywie TEMS, jakkolwiek 
Polska nie jest obecnie sygnatariu-
szem tego traktatu. Przepis doda-
ny do TFUE potwierdza jedynie 
możliwość świadczenia pomocy 
wzajemnej przez państwa człon-
kowskie, realizowanej poza rama-
mi prawnymi UE. Na tej podstawie 
Trybunał Konstytucyjny uznał, że 
badana ustawa o ratyfikacji decy-
zji Rady Europejskiej nie stanowi 
podstawy przekazania kompeten-

cji, o których mowa w art. 90 ust. 1 
Konstytucji. 

Zdaniem Trybunału Konstytu-
cyjnego nie każda zmiana umo-
wy międzynarodowej, na podsta-
wie której doszło do przekazania 
kompetencji organów władzy pań-
stwowej w niektórych sprawach, 
musi być ratyfikowana w trybie 
art. 90 Konstytucji. Odmiennego 
założenia nie potwierdza zarów-
no brzmienie art. 90 Konstytucji, 
jak i  jego wykładnia funkcjonal-
na. Teza, że akt prawny przyjęty 
w określonej formie, powinien być 
zmieniany w takiej samej formie 
nie może być – w ocenie Trybu-
nału – uznana za wiążącą zasadę 
prawną, odnoszącą się do wszyst-
kich aktów prawnych wymienio-
nych w Konstytucji. Przyjęcie tej 
tezy jest możliwe wówczas, jeżeli 
dotyczy aktu prawnego o określo-
nej formie. Tymczasem w wypad-
ku umów międzynarodowych ich 
zawieranie, ratyfikowanie i wypo-
wiadanie następuje w drodze zróż-
nicowanych procedur.

Do wyroku zgłoszono pięć zdań 
odrębnych. Wskazywano w nich 
m.in. na rozbieżności, jakie – rów-
nież na etapie rozprawy przed Try-
bunałem w badanej sprawie – wy-
stąpiły w odniesieniu do pojęcia 
„kompetencje”. Pojęcie to nie po-
winno być utożsamiane wyłącz-
nie z działaniami władczymi, ale 
kwalifikowane doniosłością skut-
ków podejmowanych czynności. 
Dodanie nowego przepisu TFUE 
powoduje zmianę prawną odno-
szącą się do procesu dochodzenia 
nowych państw – także Polski – do 
strefy euro. Zmiana ta nie może 
być przy tym odczytywana wyłącz-
nie jako potwierdzenie możliwości 
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współpracy państw członkowskich, 
bowiem w tym ujęciu byłaby ona 
pozbawiona sensu. Zawieranie 
zobowiązań na podstawie art. 136 
ust. 3 TFUE następujące bez udzia-
łu Polski prowadzi do nowego 
określenia warunków funkcjono-
wania strefy euro, do której nasz 
kraj zobowiązany jest przystąpić. 
Oznacza to, że z chwilą takiego 
przystąpienia, zmieniony przepis 
TFUE stanie się faktycznie pod-
stawą dla określenia warunków 
wykonywania kompetencji orga-
nów państwowych przekazanych 
w Traktacie. Podkreślano przy tym, 
że możliwość odstąpienia od ogól-
nej zasady dokonywania zmiany 
aktu prawnego w  takim samym 
trybie, w jakim został on przyjęty, 
jest dopuszczalna, jeżeli istnieje ku 
temu wyraźna i jednoznaczna pod-
stawa prawna. Brak takiej podsta-
wy w badanej sprawie oznacza, że 
zmiana umowy międzynarodowej 
wprowadzonej do krajowego po-
rządku prawnego w  procedurze 
art.  90 Konstytucji może zostać 
dokonana jedynie w tym samym 
trybie.

Wyrok TK z dnia 17 lipca 
2013 r., SK 9/10, OTK 
2013 nr 6A, poz. 79

Zarządzenie wykonania kary 

I.
Art. 75 §  1 ustawy z  dnia 

6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny 
(Dz.U. Nr 88, poz. 553, z późn. zm.) 
w zakresie, w jakim nie przewi-
duje możliwości odstąpienia 
przez sąd od zarządzenia wyko-
nania kary w sytuacji, gdy wobec 
skazanego ponownie orzeczono 

karę pozbawienia wolności z wa-
runkowym zawieszeniem jej wy-
konania, jeżeli przemawiają za 
tym szczególne względy, jest nie-
zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej.

II.
Przepis wymieniony w części I 

traci moc obowiązującą z upły-
wem 18 (osiemnastu) miesię-
cy od dnia ogłoszenia wyroku 
w Dzienniku Ustaw Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Przedmiotem skargi do Trybu-
nału Konstytucyjnego był przepis 
kodeksu karnego stanowiący pod-
stawę obligatoryjnego zarządze-
nia wykonania kary skazanemu, 
który w  okresie próby popełnił 
podobne przestępstwo umyślne, 
za które został prawomocnie ska-
zany na karę pozbawienia wolno-
ści. Wątpliwości skarżącego spro-
wadzały się do stwierdzenia, że 
kwestionowany przepis powoduje 
bezwzględne związanie sądu obo-
wiązkiem zarządzenia wykonania 
kary. W uzasadnieniu skargi pod-
niesiono także, że w toku postępo-
wania wykonawczego uprzywile-
jowana jest osoba skazana za inne 
przestępstwo popełnione w okresie 
próby, nie będące przestępstwem 
podobnym. W takiej sytuacji sąd 
nie ma bowiem obowiązku zarzą-
dzenia wykonania kary. Obowią-
zujące unormowanie pozbawia 
sąd rozpoznający sprawę możli-
wości rozważenia wszystkich ra-
cji przemawiających za podjęciem 
sprawiedliwego rozstrzygnięcia 
w przedmiocie zarządzenia wyko-
nania kary. Wyłącza przy tym – jak 
wskazywano w skardze konstytu-
cyjnej – prawo do obrony skazane-

go. Sam fakt zaistnienia przesłanek 
wskazanych w kwestionowanym 
przepisie powoduje bowiem, że 
uczestnictwo skazanego w postę-
powaniu wykonawczym ma wy-
łącznie wymiar formalny.

Trybunał Konstytucyjny pod-
kreślił, że ustawowa gwarancja 
sądowej kontroli pozbawienia 
wolności wynika z fundamental-
nego znaczenia wolności osobistej 
człowieka oraz powiązanego z nią 
prawa do bezpieczeństwa osobiste-
go. W tym kontekście wyłączenie 
realnej kontroli sądu w podejmo-
waniu decyzji o pozbawieniu jed-
nostki wolności osobistej musi być 
traktowane jako ograniczenie za-
kresu gwarancji procesowych. Jest 
więc rozpatrywane z perspektywy 
art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunał 
stwierdził, że postanowienie sądu 
o zarządzeniu wykonania kary po-
zbawienia wolności spełnia kryte-
rium „sprawy” w rozumieniu tego 
przepisu konstytucyjnego. Jest bo-
wiem władczym rozstrzygnięciem 
o prawach i wolnościach oznaczo-
nego podmiotu. W tej sytuacji za-
rządzenie wobec skazanego wyko-
nania zawieszonej uprzednio kary 
pozbawienia wolności należy trak-
tować – jak wyjaśnia Trybunał – 
jako wdrożenie jakościowo innej 
sankcji karnej. Skutkiem takiego 
zarządzenia jest bowiem nadanie 
rzeczywistego charakteru sankcji, 
która uprzednio nie miała tak ka-
tegorycznego wymiaru. 

Zdaniem Trybunału państwo 
prawne może stosować wyłącz-
nie takie środki represyjne służą-
ce zapewnieniu bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, jakie są 
konieczne. Realne pozbawienie 
wolności ma być natomiast środ-



orzecznictwo

  2013  |  FORUM PRAWNICZE  63

kiem ostatecznym. Z tego wzglę-
du sąd decydujący o wykonaniu 
kary powinien mieć możliwość 
rozważenia wszystkich oko-
liczności sprawy, relewantnych 
w dniu wydania postanowienia. 
Powinien móc rozważyć – doko-
nując w praktyce ponownej oce-
ny uprzedniego rozstrzygnięcia 
o skazaniu na karę pozbawienia 
wolności – czy nie zachodzą oko-
liczności szczególne przemawia-
jące za niezarządzeniem wobec 
skazanego wykonania kary. Try-
bunał zaznaczył, że sąd wyko-
nawczy powinien mieć możliwość 
własnej oceny sylwetki skazanego 
następującej – niejako niezależ-
nie  – w  momencie zarządzania 
wykonania kary pozbawienia wol-
ności. Odebranie sądowi możliwo-
ści podjęcia zindywidualizowanej 
decyzji o konieczności wykonania 
zawieszonej kary narusza konsty-
tucyjny standard sprawiedliwo-
ści proceduralnej. Godzi w treść 
kompetencji sądu, który, orze-
kając jako pierwszy, warunkowo 
zawiesił wykonanie kary pozba-
wienia wolności, przez co uznał, 
że w wypadku skazanego istnie-
je pozytywna prognoza krymi-
nologiczna. Na tym tle Trybunał 
zaznaczył również, że powrót do 
przestępstwa nie może za każdym 
razem świadczyć o mylnym posta-
wieniu prognozy kryminologicz-
nej, bez względu na stwierdzone 
okoliczności odnoszące się do ska-
zanego w momencie decydowania 
o odwieszeniu wykonania kary po-
zbawienia wolności orzeczonej za 
pierwszym razem. 

Trybunał Konstytucyjny stwier-
dził także, nawiązując do prakty-
ki orzeczniczej sądów karnych, że 

kara pozbawienia wolności z wa-
runkowym zawieszeniem jej wy-
konania traktowana jest jako jeden 
z karnych środków probacyjnych. 
W tej sytuacji zarządzenie wyko-
nania kary na podstawie art. 75 
§ 1 k.k. oznacza użycie przez sąd 
wykonawczy innej rodzajowo, ja-
kościowo o wiele surowszej reak-
cji karnej na popełnione uprzednio 
przestępstwo, niż ta, która orze-
czona została w wyroku skazują-
cym. Biorąc pod uwagę te różnora-
kie argumenty, Trybunał uznał, że 
procedura sądowa przewidziana 
w kwestionowanym przepisie nie 
spełnia wymogów rozpatrywania 
spraw w rozumieniu art. 45 ust. 1 
Konstytucji. Prowadzi bowiem do 
sytuacji, w której sąd, orzekając 
o wolności osobistej, nie ma za-
pewnionego zakresu uznania, sta-
nowiącego niezbędne minimum 
jego kompetencji.

Do wyroku zgłoszono trzy zda-
nia odrębne. Wątpliwości odno-
siły się do konstytucyjnej funkcji 
Trybunału Konstytucyjnego, któ-
ry nie jest powołany do określania 
wyjątków lub odstępstw od impe-
ratywnych przepisów prawa. Rola 
ta należy bowiem do ustawodaw-
cy. Uwagi dotyczyły również okre-
ślenia kary pozbawienia wolno-
ści z warunkowym zawieszeniem 
jej wykonania oraz bezwzględ-
nej kary pozbawienia wolności, 
jako dwóch odrębnych rodzajo-
wo sankcji karnych. Ujęciu temu 
przeczy bowiem treść art. 32 k.k. 
Jednocześnie wzgląd na wymo-
gi wynikające z zasady prawa do 
sądu nie nakazuje wprowadzenia 
takich rozwiązań karnoproceso-
wych, które umożliwiałyby sądowi 
przed wydaniem merytorycznego 

orzeczenia, dokonywanie każdora-
zowej oceny prognozy kryminolo-
gicznej co do osoby sprawcy.

Wyrok TK z dnia 24 lipca 
2013 r. Kp 1/13, OTK 2013 
nr 6A, poz. 83

Środki przymusu 
bezpośredniego

I.
1. Art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 

4 stycznia 2013 r. o zmianie usta-
wy o wychowaniu w trzeźwości 
i przeciwdziałaniu alkoholizmo-
wi, w części dotyczącej art. 42 
ust. 8 pkt 2 ustawy z dnia 26 paź-
dziernika 1982 r. o wychowaniu 
w trzeźwości i przeciwdziałaniu 
alkoholizmowi (Dz.U. z 2012 r. 
poz. 1356), w zakresie, w jakim 
umożliwia stosowanie przymu-
su bezpośredniego w  formie 
unieruchomienia z użyciem „in-
nych urządzeń technicznych”, 
jest niezgodny z  art.  41 ust.  1 
w związku z art. 31 ust. 3 i z za-
sadą poprawnej legislacji wywo-
dzoną z art. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

2. Art. 5 ustawy z 4 stycznia 
2013 r. powołanej w punkcie 1 
jest niezgodny z art. 2 Konsty-
tucji.

II.
Przepisy wskazane w części 

I nie są nierozerwalnie związa-
ne z całą ustawą.

Przedmiotem wniosku Prezy-
denta, złożonego w trybie kontroli 
prewencyjnej, był art. 1 pkt 6 usta-
wy nowelizującej ustawę o wycho-
waniu w trzeźwości i przeciwdzia-
łaniu alkoholizmowi. Wątpliwości 
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wnioskodawcy dotyczyły sposobu 
określenia form przymusu bezpo-
średniego, możliwego do zastoso-
wania względem osób umieszczo-
nych m.in. w  izbie wytrzeźwień 
oraz jednostce policji. Jedną z ta-
kich form jest unieruchomienie, 
które – w myśl nowo przyjętych 
rozwiązań – ma polegać na dłużej 
trwającym obezwładnieniu oso-
by z użyciem pasów, uchwytów, 
prześcieradeł lub kaftana bezpie-
czeństwa oraz innych urządzeń 
technicznych. Prezydent zakwe-
stionował tę część przepisu, któ-
ry dopuścił możliwość stosowania 
przymusu bezpośredniego w for-
mie unieruchomienia także za po-
mocą innych środków technicz-
nych niż te, które zostały wyraźnie 
wskazane przez ustawodawcę. 
Zdaniem Prezydenta wprowadze-
nie do ustawy sformułowania „albo 
innych urządzeń technicznych” 
w  sposób nieprecyzyjny określa 
zakres ingerencji ustawodawcy 
w sferę konstytucyjnie chronionej 
wolności jednostki. Nie określa 
bowiem w sposób kompletny ka-
talogu wszystkich urządzeń tech-
nicznych, które mogą być zasto-
sowane do unieruchamiania osób 
zatrzymanych. Przyznaje także 
nadmierną swobodę stosowania 
przymusu bezpośredniego orga-
nom upoważnionym. 

W  uzasadnieniu wyroku pod-
kreślono, że dopuszczalność po-
zbawienia wolności nie może 
automatycznie usprawiedliwiać 
stosowania dalszych środków in-
gerujących w szeroko rozumianą 
wolność człowieka w okresie jego 
odosobnienia. Te dwie sfery na-
leży bowiem traktować odrębnie. 
W każdej z nich granice zgodnej 

z  Konstytucją ingerencji w  wol-
ność człowieka wyznacza zasada 
proporcjonalności. 

Trybunał Konstytucyjny przy-
chylił się do stanowiska wnio-
skodawcy, podzielanego przez 
uczestników postępowania, że 
wprowadzenie do ustawy otwar-
tego katalogu urządzeń technicz-
nych wykorzystywanych do unie-
ruchamiania osób zatrzymanych 
wyłącza możliwość precyzyjnego 
ustalenia sposobów ograniczenia 
konstytucyjnej wolności adresa-
tów tego unormowania. Trybunał 
stwierdził, że zastosowanie ogól-
nego sformułowania uniemożliwia 
posłużenie się w tym wypadku in-
terpretacją zgodną z Konstytucją. 
Wyłącza również możliwość oce-
ny tego rozwiązania pod kątem 
zasady proporcjonalności. Usta-
wodawca zezwolił bowiem na wy-
korzystywanie środków przymusu 
bezpośredniego o różnym stopniu 
intensywności, pozostawiając jed-
nocześnie wybór takich środków 
podmiotom stosującym prawo. 
Prowadzi to do sytuacji, w której 
osoby umieszczone w izbach wy-
trzeźwień nie wiedzą, jakie środki 
przymusu zostaną wobec nich za-
stosowane, a w szczególności, czy 
będą to środki mniej czy bardziej 
dolegliwe od wskazanych w usta-
wie. Posłużenie się ogólnym wy-
rażeniem „inne urządzenia tech-
niczne” powoduje, że materia ta 
pozostawiona została poza uregu-
lowaniem ustawowym, co świad-
czy o niezgodności kwestionowa-
nego przepisu z art. art. 41 ust. 1 
w  związku z  art.  31 ust.  3 Kon-
stytucji. Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził jednocześnie, że wyra-
żeniu zastosowanemu przez usta-

wodawcę nie można nadać treści 
zgodnej z Konstytucją. Świadczy 
to o niezgodności tego rozwiąza-
nia z zasadą określoności prawa, 
wynikającą z art. 2 Konstytucji. 

Odrębny zarzut sformułowany 
we wniosku Prezydenta dotyczył 
przepisu intertemporalnego, okre-
ślającego 17 stycznia 2013 r. dniem 
wejścia w życie ustawy zmienia-
jącej. Ustawa ta przedstawiona 
została do podpisu Prezydenta 
w dniu 11 stycznia 2013 r. Ozna-
czało to, że ewentualne wykorzy-
stanie przysługującego temu orga-
nowi terminu 21 dni na podpisanie 
ustawy (art. 122 ust. 2 Konstytucji) 
mogło powodować działanie tej 
konkretnej ustawy z mocą wstecz-
ną. Jej natychmiastowe podpisanie 
przez Prezydenta sprowadziłoby 
okres niezbędnej vacatio legis do 
kilku dni. 

Trybunał Konstytucyjny nie za-
kwestionował w sposób generalny 
możliwości posługiwania się przez 
ustawodawcę techniką legislacyjną 
wskazywania daty dziennej wejścia 
w życie ustawy. Podkreślił jednak, 
że tego rodzaju działanie obarczo-
ne jest znacznym ryzykiem. Termin 
przewidziany pierwotnie przez 
ustawodawcę może bowiem pro-
wadzić do znacznego, a przy tym 
niekoniecznie celowego, skrócenia 
vacatio legis. W niektórych sytua-
cjach dzień wejścia w życie ustawy 
może nawet poprzedzać dzień jej 
ogłoszenia. Na tym tle Trybunał 
Konstytucyjny uznał, że określenie 
dnia wejścia w życie ustawy zmie-
niającej z  pominięciem terminu 
zagwarantowanego Prezydentowi 
w art. 122 ust. 2 Konstytucji sta-
nowiło wystarczającą przesłankę 
stwierdzenia, że w badanej spra-
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wie naruszono nakaz zachowania 
odpowiedniej vacatio legis. Try-
bunał stwierdził, że sam przebieg 
postępowania legislacyjnego doty-
czącego ustawy zmieniającej skut-
kował postawieniem Prezydenta 
w sytuacji, w której każde z jego 
działań (niezwłoczne podpisanie 
ustawy bądź wykorzystanie termi-
nu konstytucyjnego na jej podpi-
sanie) prowadziło do naruszenia 
reguł stanowienia prawa. Takie 
działanie ustawodawcy uznano za 
niedopuszczalne. 

Wypowiadając się na temat 
skutków wyroku, Trybunał stwier-
dził, że niekonstytucyjne przepisy 
ustawy zmieniającej (art. 1 pkt 6 

oraz art. 5) nie są nierozerwalnie 
związane z całą ustawą. Trybunał 
potwierdził przez to możliwość 
stosowania w  izbach wytrzeź-
wień innych, wyraźnie wskaza-
nych w ustawie środków przymu-
su bezpośredniego. Stwierdzenie 
niekonstytucyjności art. 5 ustawy 
zmieniającej oznacza natomiast, 
że dzień wejścia w życie tej ustawy 
wyznaczać będzie reguła przewi-
dziana w art. 4 ust. 1 ustawy o ogła-
szaniu aktów normatywnych i nie-
których innych aktów prawnych 
(Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, 
z późn. zm.). 

Do uzasadnienia wyroku zgło-
szono jedno zdanie odrębne, 

w którym zakwestionowano usta-
lenia Trybunału dotyczące naru-
szenia zasady odpowiedniej vaca-
tio legis i zakazu retroaktywności 
prawa. W zdaniu odrębnym wska-
zano, że zagwarantowany w Kon-
stytucji termin podpisania usta-
wy przez Prezydenta nie może 
być intepretowany jako absolutny 
i  niepozostawiający odstępstw. 
Wykonywanie kompetencji przez 
organy państwa może stanowić 
nadużycie prawa, jeżeli mimo po-
zornej zgodności z przepisami jest 
jednocześnie sprzeczne z zasadami 
ustrojowymi czy wartościami kon-
stytucyjnymi. 
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Wyrok TSUE (siódma 
izba) z dnia 7 listopada 
2013 r. w sprawie 
C‑522/12 (Tevfik 
Isbir przeciwko 
DB Services GmbH) – 
minimalna stawka 
płacy dla pracowników 
delegowanych

Stan faktyczny

Orzeczenie zapadło na wniosek 
o wydanie, na podstawie art. 267 
TFUE, orzeczenia w trybie preju-
dycjalnym, złożony przez Bunde-
sarbeitsgericht (Niemcy). Wnio-
sek ten dotyczył wykładni art. 3 
ust. 1 tiret drugie lit. c) dyrektywy 
96/71/WE Parlamentu Europej-
skiego i  Rady z  dnia 16 grudnia 
1996  r. dotyczącej delegowania 
pracowników w ramach świadcze-
nia usług1 (dalej: dyrektywa 96/71) 
i został złożony w ramach sporu 
pomiędzy T. Isbirem, pracującym 
w branży oferującej usługę sprzą-
tania budynków, a jego pracodaw-
cą, DB Services GmbH, przedsię-
biorstwem należącym do koncernu 
Deutsche Bahn AG, w przedmiocie 

	 1	 Dz.Urz. WE L 18 z 21.1.1997, s. 1 oraz spro-

stowanie do dyrektywy dotyczące języka 

polskiego w Dz.Urz. UE L 252 z 19.9.2012, 

s. 59.

elementów, które należy wziąć pod 
uwagę w ramach określania wyso-
kości minimalnego wynagrodze-
nia. Skarżący jest pracownikiem 
najemnym w  branży oferującej 
usługę sprzątania budynków, pra-
cującym od dnia 1 stycznia 2004 r. 
dla DB Services w  Niemczech. 
W  spornym okresie otrzymywał 
wynagrodzenie zgodnie z mającym 
zastosowanie układem zbiorowym 
pracy – ETV DB Services Nord2. Za-
żądał jednak, aby począwszy od 
dnia 1 lipca 2007 r. miały do niego 
zastosowanie bardziej korzystne 
przepisy określające wynagrodze-
nie za godzinę pracy w tej branży 
usług, mianowicie do dnia 29 lute-
go 2008 r. – LohnTV Gebäuderei-
nigung 20043, następnie, począw-

	 2	 Entgelttarifvertrag für die Arbeitnehmer 

und Auszubildenden der DB Services Nord 

GmbH (układ zbiorowy dotyczący wy-

nagrodzenia dla pracowników i staży-

stów DB Services Nord GmbH) z dnia 

16 grudnia 2003 r., zawiera siatkę płac 

dla pracowników zatrudnionych w dzie-

dzinie świadczenia usług związanych 

z budynkami i ruchem.

	 3	 Lohntarifvertrag für die gewerblichen Be-

schäftigten in der Gebäudereinigung (układ 

zbiorowy dotyczący wynagrodzenia dla 

osób zawodowo zajmujących się sprzą-

taniem budynków) z dnia 4 października 

2003 r., uznany za powszechnie stosowa-

ny od dnia 1 kwietnia 2004 r.

szy od dnia 1 marca 2008 r. – TV 
Mindestlohn Gebäudereinigung4. 
Firma DB Services nie zakwestio-
nowała, że była związana przez 
LohnTV Gebäudereinigung 2004, 
następnie zaś przez TV Mindes-
tlohn Gebäudereinigung, uznała 
jednak, że T. Isbir otrzymał w rze-
czywistości dużo więcej niż mini-
malne wynagrodzenie za godzinę 
pracy, którego się domagał, gdyż 
w  tym okresie uzyskał (zgod-
nie z umowami zbiorowymi pra-
cy wiążącymi koncern Deutsche 
Bahn AG) kwoty, które zdaniem 
pracodawcy należało zaliczyć na 
poczet minimalnego wynagrodze-
nia, tj. wypłaty ryczałtowe i wpła-
tę na poczet gromadzenia kapita-
łu. Przedmiotem sporu między DB 
Services a jej pracownikiem była 
kwestia tego, czy wskazane wyżej 
środki postawione do dyspozycji 
skarżącego należy zaliczyć na po-
czet minimalnego wynagrodzenia, 
czy też nie.

	 4	 Tarifvertrag zur Regelung der Mindest-

löhne für gewerbliche Arbeitnehmer in 

der Gebäudereinigung im Gebiet der Bun-

desrepublik Deutschland (układ zbiorowy 

regulujący minimalne wynagrodzenie 

pracowników zawodowo zajmujących 

się sprzątaniem budynków na terytorium 

Republiki Federalnej Niemiec) z dnia 

9 października 2007 r.

Anna Michalak

Przegląd orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej
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Sąd krajowy stwierdził, że spór 
dotyczy sytuacji o  charakterze 
czysto wewnętrznym. Niemniej 
jednak, kierując pytanie preju-
dycjalne, podniósł, że zgodnie 
z orzecznictwem Trybunału5 – ce-
lem uniknięcia przyszłych rozbież-
ności w wykładni – przepisy lub 
pojęcia przejęte z prawa UE nale-
ży interpretować w sposób jedno-
lity, bez względu na to, czy mają 
być stosowane do sytuacji o cha-
rakterze czysto wewnętrznym, 
czy transgranicznym. W jego oce-
nie pojęcie „minimalna stawka pła-
cy”, do którego odwołuje się usta-
wa krajowa, należy interpretować 
w ten sam sposób, niezależnie od 
tego, czy ma ono zastosowanie 
do sytuacji o charakterze czysto 
wewnętrznym, czy też do sytua-
cji objętej zakresem zastosowania 
prawa Unii.

Stanowisko TSUE

– w przedmiocie właściwości 
Trybunału

Trybunał przypomniał, że uznał 
się już za właściwy do orzekania 
w przedmiocie odesłań prejudy-
cjalnych dotyczących przepisów 
prawa Unii w sytuacjach, w któ-
rych, mimo iż okoliczności stanu 
faktycznego w postępowaniu głów-
nym nie są objęte zakresem zasto-
sowania prawa Unii, przepisy pra-
wa Unii znalazły zastosowanie za 
pośrednictwem przepisów prawa 
krajowego. Jeżeli bowiem ustawo-
dawstwo krajowe dostosowuje się 
w zakresie rozwiązań sytuacji czy-

	 5	 Zob. wyroki TSUE: z dnia 17 lipca 1997 r. 

w sprawie C‑28/95 i z dnia 20 maja 

2010 r. w sprawie C‑352/08. 

sto wewnętrznych do uregulowań 
przyjętych w prawie Unii, w celu 
uniknięcia dyskryminacji jego oby-
wateli lub zakłócenia konkurencji, 
istotne znaczenie dla Unii Europej-
skiej ma to, by – w celu uniknięcia 
rozbieżności w przyszłej wykład-
ni – przepisy i  pojęcia przejęte 
z prawa Unii były interpretowane 
w sposób jednolity, bez względu na 
warunki, w jakich mają być stoso-
wane. Niemniej jednak wyłącznie 
do sądu pytającego należy okre-
ślenie dokładnego zakresu odesła-
nia w prawie krajowym do prawa 
Unii, jako że właściwość Trybuna-
łu jest ograniczona wyłącznie do 
badania przepisów tego prawa. 
Uwzględnienie ograniczeń, jakie 
ustawodawca krajowy mógł nało-
żyć na stosowanie prawa Unii do 
sytuacji czysto krajowych, należy 
do prawa wewnętrznego, a zatem 
do wyłącznej kompetencji sądów 
danego państwa członkowskiego.

– w przedmiocie pytań 
prejudycjalnych

Trybunał uznał, że sąd odsyła-
jący w istocie pyta, czy art. 3 ust. 1 
tiret drugie lit. c) dyrektywy 96/71 
należy interpretować w ten spo-
sób, że stoi on na przeszkodzie za-
liczaniu na poczet minimalnego 
wynagrodzenia elementów wyna-
grodzenia, takich jak sporne w po-
stępowaniu głównym, dotyczących, 
po pierwsze, wypłat ryczałtowych, 
których wypłatę uzgodniono w ra-
mach negocjacji układu zbiorowe-
go pracy, i po drugie, wpłaty na po-
czet gromadzenia kapitału.

Trybunał przypomniał, że pra-
wodawca wspólnotowy przyjął 
dyrektywę 96/71 celem przewi-
dzenia w  interesie pracodawcy 

i  jego personelu warunków pra-
cy i zatrudnienia mających zasto-
sowanie do stosunku pracy, gdy 
przedsiębiorstwo z siedzibą w jed-
nym państwie członkowskim dele-
guje tymczasowo pracowników na 
terytorium innego państwa człon-
kowskiego w ramach świadczenia 
usług. Z dyrektywy wynika także, 
że przepisy prawne państw człon-
kowskich mają być koordynowane 
w taki sposób, aby określały naj-
ważniejsze przepisy bezwzględ-
nie wiążące, dotyczące ochrony 
minimalnej, które w kraju przyj-
mującym mają być przestrzegane 
przez pracodawców delegujących 
pracowników. Niemniej jednak 
dyrektywa ta nie spowodowała 
harmonizacji bezwzględnie wią-
żących norm prawa materialnego 
dotyczących ochrony minimalnej. 
Dlatego też treść tych norm może 
być swobodnie określana przez 
państwa członkowskie, aczkolwiek 
z poszanowaniem traktatu i zasad 
ogólnych prawa Unii.

Artykuł 3 ust. 1 tiret drugie lit. c) 
dyrektywy 96/71 przewiduje, że 
państwa członkowskie zapewnią, 
iż bez względu na to, jakie prawo 
stosuje się do stosunku pracy, w ra-
mach transgranicznego świadcze-
nia usług przedsiębiorstwa będą 
gwarantowały pracownikom de-
legowanym na ich terytorium wa-
runki pracy i zatrudnienia wymie-
nione w tym przepisie, czyli m.in. 
minimalną stawkę płacy, w tym za 
godziny nadliczbowe. Trybunał 
stwierdził jednak, że sama dyrek-
tywa 96/71 nie dostarcza żadne-
go elementu materialnej defini-
cji płacy minimalnej. Obowiązek 
zdefiniowania konstytutywnych 
elementów tej płacy, umożliwia-
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jącego zastosowanie tejże dyrek-
tywy, spoczywa zatem na prawie 
odnośnego państwa członkow-
skiego, jednak tylko w zakresie, 
w jakim definicja ta, wynikająca 
z odnośnych krajowych przepisów 
prawnych lub zbiorowych układów 
pracy, lub wykładni nadawanej im 
przez sądy krajowe, nie powoduje 
powstania przeszkody w swobod-
nym świadczeniu usług pomiędzy 
państwami członkowskimi.

Trybunał przypomniał, że pod-
wyżki i dodatki, które nie są zde-
finiowane jako składniki minimal-
nej płacy przez prawo lub praktykę 
krajową państwa członkowskiego, 
na którego terytorium pracownik 
jest delegowany, i  które prowa-
dzą do zmiany równowagi między 
świadczeniem pracownika a otrzy-
mywanym przez niego świad-
czeniem wzajemnym, nie mogą 
jednak – na mocy przepisów dyrek-
tywy 96/71 – być uznane za takie 
elementy (wyrok z dnia 14 kwiet-
nia 2005 r. w sprawie C‑341/02, 
Komisja przeciwko Niemcom). Je-
dynie elementy wynagrodzenia, 
które nie modyfikują stosunku po-
między świadczeniem pracownika, 
z  jednej strony, a świadczeniem 
wzajemnym, które uzyskuje z tego 
tytułu, z drugiej strony, mogą być 
brane pod uwagę na potrzeby okre-
ślenia minimalnej płacy w rozu-
mieniu dyrektywy 96/71.

W świetle powyższych rozważań 
na przedstawione pytania Trybu-
nał odpowiedział, że art. 3 ust. 1 
tiret drugie lit. c) dyrektywy 96/71 
należy interpretować w ten sposób, 
iż nie stoi on na przeszkodzie zali-
czaniu na poczet minimalnej płacy 
elementów wynagrodzenia, które 
nie modyfikują stosunku pomiędzy 

świadczeniem pracownika, z jed-
nej strony, a świadczeniem wza-
jemnym, które uzyskuje on z tego 
tytułu, z drugiej strony. 

Wyrok TSUE (druga 
izba) z dnia 21 listopada 
2013 r. w sprawie 
C‑494/12 (Dixons 
Retail plc przeciwko 
Commissioners for 
Her Majesty’s Revenue 
and Customs) – 
konsekwencje w VAT 
oszukańczego użycia 
karty bankowej

Stan faktyczny

Orzeczenie zapadło w  trybie 
prejudycjalnym na wniosek First-
tier Tribunal (Tax Chamber, Zjed-
noczone Królestwo) odnośnie 
do wykładni art. 14 ust. 1 i art. 73 
dyrektywy Rady 2006/112/WE 
z dnia 28 listopada 2006 r. w spra-
wie wspólnego systemu podatku 
od wartości dodanej6 (dalej: dy-
rektywa 2006/112). Wniosek zo-
stał złożony w ramach sporu po-
między Dixons Retail plc (dalej: 
Dixons, spółka) a Commissioners 
for Her Majesty’s Revenue and 
Customs (dalej: organ podatko-
wy), w  przedmiocie oddalenia 
przez ten organ wniosku Dixons 
o zwrot podatku od wartości doda-
nej (dalej: VAT) zadeklarowanego 
i zapłaconego przez tę spółkę od 
transakcji dokonanych pomiędzy 
13 listopada 2005 r. a 30 listopada 
2008 r. Spółka Dixons reprezentuje 
grupę podatkową VAT, która sprze-
daje sprzęt elektryczny. Spółka 

	6	 Dz.Urz. UE L 347 z 11.12. 2006, s. 1.

jest związana z American Express 
Europe Ltd (dalej: AmEx) umo-
wą, na podstawie której w przy-
padku użycia przez jednego z jej 
klientów karty wystawionej przez 
AmEx jako środka płatniczego, 
jest ona zobowiązana zaakcepto-
wać tę kartę, a AmEx zobowiązu-
je się pod warunkiem przestrzega-
nia przewidzianych procedur do 
zapłaty spółce Dixons ceny zaku-
pionych przez klienta towarów za 
pomocą tejże karty, po odliczeniu 
prowizji. W odniesieniu do innych 
kart analogiczna umowa łączy-
ła Dixons z National Westminster 
Bank plc, działającą pod nazwą 
Streamline. Po zadeklarowaniu 
i  zapłaceniu VAT od transakcji 
dokonanych pomiędzy 13 listopa-
da 2005 r. a 30 listopada 2008 r. 
spółka Dixons wniosła o  zwrot 
tego podatku w  odniesieniu do 
transakcji dokonanych za pomocą 
kart użytych w oszukańczy sposób 
(w odniesieniu do których Dixons, 
zgodnie z  procedurami przewi-
dzianymi w umowach zawartych 
z AmEx i Streamline, otrzymała 
zapłatę). Organ podatkowy odda-
lił jej wniosek, a Dixons wniosła 
skargę do First-tier Tribunal (Tax 
Chamber) na tę decyzję. Sąd krajo-
wy podniósł, że pomimo oszukań-
czego użycia kart ani AmEx, ani St-
reamline nie wystąpiły do Dixons 
z roszczeniem o zwrot, ani też nie 
odmówiły zaspokojenia długu. Di-
xons zachowała w związku z tym 
zapłaty dokonane przez AmEx i St-
reamline, które zawierały część po-
datku VAT. 

Sąd odsyłający powziął wątpli-
wości, czy fizyczne przekazanie to-
warów kupującemu, który posłu-
guje się w oszukańczy sposób kartą 
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bankową jako środkiem płatni-
czym, stanowi „dostawę towarów” 
w rozumieniu art. 5 ust. 1 szóstej 
dyrektywy7 i art. 14 ust. 1 dyrekty-
wy 2006/112 oraz czy w ramach 
takiego przekazania zapłata doko-
nana przez osobę trzecią na pod-
stawie umowy zawartej pomiędzy 
tą osobą a dostawcą towarów, po-
przez którą osoba trzecia zobowią-
zuje się do zapłacenia dostawcy za 
sprzedawane przez niego towary 
na rzecz nabywców posługujących 
się taką kartą jako środkiem płatni-
czym, stanowi „świadczenie wza-
jemne” w rozumieniu art. 11 część 
A ust. 1 lit. a) szóstej dyrektywy 
i art. 73 dyrektywy 2006/112.

Stanowisko TSUE 

– w przedmiocie istnienia 
„przeniesienia” w rozumieniu 
art. 5 ust. 1 szóstej dyrektywy 
i art. 14 ust. 1 dyrektywy 
2006/112 

Trybunał powołał się na utrwa-
lone orzecznictwo, z którego wy-
nika, że pojęcie „dostawy towa-
rów” przewidziane w art. 5 ust. 1 
szóstej dyrektywy i w art. 14 ust. 1 
dyrektywy 2006/112 nie odnosi się 
do przeniesienia własności w for-
mie przewidzianej we właściwych 
przepisach krajowych, lecz obej-
muje każdą transakcję przekazania 
rzeczy przez stronę, która upoważ-

	 7	 Szósta dyrektywa 77/388/EWG Rady 

z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmo-

nizacji ustawodawstw państw człon-

kowskich w odniesieniu do podatków 

obrotowych – wspólny system podatku 

od wartości dodanej: ujednolicona pod-

stawa wymiaru podatku (Dz.Urz. WE L 

145 z 13.6.1977, s. 1).

nia drugą stronę do rozporządza-
nia tą rzeczą, jakby była ona jej 
właścicielem8.

Trybunał przypomniał, że po-
jęcie to ma obiektywny charakter 
oraz że ma ono zastosowanie nie-
zależnie od celów i wyników od-
nośnych transakcji, przy czym brak 
jest obowiązku po stronie organu 
administracji podatkowej prowa-
dzenia dochodzenia w celu usta-
lenia intencji danego podatnika, 
lub w celu uwzględnienia intencji 
podmiotu gospodarczego innego 
niż ów podatnik działający w tym 
samym łańcuchu dostaw9.

Wobec powyższego transakcje 
takie, jak sporne w postępowaniu 
głównym, stanowią dostawę to-
warów w rozumieniu art. 5 ust. 1 
szóstej dyrektywy i art. 14 ust. 1 
dyrektywy 2006/112, jeśli tylko 
spełniają one obiektywne kryte-
ria, na których opiera się owo po-
jęcie i nie są dotknięte oszustwem 
w  podatku VAT. Spółka Dixons 
była właścicielem towarów do-
starczonych w trakcie transakcji 
spornych w postępowaniu głów-
nym, w związku z tym była w sta-
nie przenieść na nabywcę tych to-
warów prawo do rozporządzania 
rzeczą jak właściciel. Co więcej, Di-
xons wydała dobrowolnie towary 
nabywcy, w celu umożliwienia mu 
faktycznego dysponowania nimi 
jak właściciel. W ocenie Trybuna-
łu w ramach transakcji spornych 

	8	 Wyroki TSUE: z dnia 14 lipca 2005 r. 

w sprawie C‑435/03; z dnia 3 czerwca 

2010 r. w sprawie C‑237/09; z dnia 18 

lipca 2013 r. w sprawie C-78/12. 

	9	 Wyrok TSUE z  dnia 6 lipca 2006  r. 

w  sprawach połączonych C-439/04 

i 440/04. 

w postępowaniu głównym nie zo-
stało popełnione oszustwo podat-
kowe, ponieważ, tak jak to wynika 
z postanowienia odsyłającego, po-
datek VAT dotyczący tych transak-
cji został prawidłowo zadeklaro-
wany i zapłacony przez Dixons.

Trybunał stanął na stanowisku, 
że oszukańcze posłużenie się kar-
tą bankomatową jako środkiem za-
płaty za rzeczone transakcje jest 
bez znaczenia dla okoliczności, że 
czynności te mogą zostać zakla-
syfikowane jako dostawa towaru 
w rozumieniu szóstej dyrektywy 
i dyrektywy 2006/112. W rzeczy-
wistości bowiem takie posłuże-
nie się nie wynika z obiektywnych 
kryteriów, na których opiera się to 
pojęcie, lecz na zamiarze osoby, 
która brała udział jako nabywca 
w spornych transakcjach, a także 
od zachowania, jakim posłużono 
się w celu konkretyzacji takiego 
zamiaru. Sytuację, jaka miała miej-
sce w rozpatrywanej sprawie, nale-
ży – zdaniem TSUE – odróżnić od 
kradzieży towarów, która nie jest 
objęta zakresem pojęcia „dostawa 
towarów”, jakie wynika z szóstej 
dyrektywy i z dyrektywy 2006/112.

– w przedmiocie istnienia 
„świadczenia wzajemnego” 
w rozumieniu art. 11 
część A ust. 1 lit. a) szóstej 
dyrektywy i art. 73 dyrektywy 
2006/112

Trybunał przypomniał, że w ra-
mach systemu podatku VAT czyn-
nościami podlegającymi opodat-
kowaniu są transakcje między 
stronami, przewidujące zapła-
tę ceny lub inne wynagrodzenie. 
Zatem jeżeli czynność polega je-
dynie na dostawie towarów bez 
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bezpośredniego wynagrodzenia, 
nie ma podstawy opodatkowania, 
w związku z czym taka dostawa 
towarów nie podlega podatkowi 
VAT. Trybunał orzekał już, że do-
stawa towarów jest dokonywana 
„odpłatnie” w rozumieniu art. 2 
pkt  1 szóstej dyrektywy i  art.  2 
ust. 1 lit. a) dyrektywy 2006/112, 
a zatem podlega opodatkowaniu 
tylko wtedy, jeżeli pomiędzy do-
stawcą a odbiorcą istnieje stosunek 
prawny, w ramach którego nastę-
puje wymiana świadczeń wzajem-
nych, gdyż świadczenie otrzymy-
wane przez usługodawcę stanowi 
rzeczywiste odzwierciedlenie war-
tości usługi świadczonej usługo-
biorcy. Podstawę opodatkowania 
w dostawie towarów stanowi bo-
wiem wszystko, co jest świadcze-
niem wzajemnym za dostarczony 
towar, tak że dana dostawa towa-
rów jest dokonywana „odpłatnie” 
w rozumieniu art. 2 pkt 1 szóstej 
dyrektywy i art. 2 ust. 1 lit. a) dy-
rektywy 2006/112, jeżeli istnieje 
bezpośredni związek pomiędzy 
dostarczonym towarem a otrzy-
manym wynagrodzeniem. 

Jeżeli zatem nabywca płaci cenę 
towaru za pomocą karty kredyto-
wej, mamy w ocenie Trybunału do 
czynienia z dwoma transakcjami. 
Po pierwsze, ze sprzedażą towa-
ru przez dostawcę wliczającego 
do łącznej wymaganej ceny rów-
nież podatek VAT, który zostanie 
zapłacony przez owego nabyw-
cę, jako końcowego konsumenta, 
i pobrany przez owego dostawcę 
na rachunek fiskusa. Po drugie, 
ze świadczeniem usług na rzecz 
rzeczonego dostawcy przez wy-
stawcę karty. Ostatnie świadcze-
nie ma na celu zagwarantowanie 

zapłaty za towary, których zakup 
został dokonany za pomocą tejże 
karty, promocję interesów usłu-
godawcy poprzez możliwość na-
bycia nowej klienteli, ewentualną 
reklamę na rzecz usługodawcy lub 
inny dowolny cel. W tym zakresie 
okoliczność, iż nabywca nie zapła-
cił uzgodnionej ceny bezpośred-
nio dostawcy (cenę uiścił wystaw-
ca karty), a także sposób zapłaty 
stosowany w stosunkach pomię-
dzy nabywcą a dostawcą nie może 
zdaniem Trybunału zmienić pod-
stawy opodatkowania. Szósta dy-
rektywa i dyrektywa 2006/112 nie 
wymagają bowiem dla „odpłatne-
go” dokonania dostawy towarów 
lub świadczenia usług, aby owo 
świadczenie wzajemne za taką 
dostawę lub taką usługę było uzy-
skane bezpośrednio ze strony od-
biorcy. W rzeczywistości – zgodnie 
z art. 11 część A ust. 1 lit. a) szóstej 
dyrektywy oraz art. 73 dyrektywy 
2006/112 – zapłata wynagrodzenia 
za dostawę towarów może zostać 
dokonana nie tylko przez nabyw-
cę, ale także przez osobę trzecią, 
w niniejszym przypadku przez wy-
stawcę karty.

W związku z tym okoliczność, że 
zapłata ceny (za dostawę towarów 
przez Dixons w ramach transakcji 
spornych w postępowaniu głów-
nym) była dokonywana przez oso-
by trzecie (w niniejszym przypad-
ku przez AmEx i Streamline), nie 
może prowadzić do wniosku, iż 
zapłata ta nie stanowi świadczenia 
wzajemnego otrzymanego przez 
Dixons za dostawę tych towarów.

Wyrok TSUE (ósma 
izba) z dnia 14 listopada 
2013 r. w sprawie 

C‑478/12 (Armin 
i Marianne Maletic 
przeciwko lastminute.
com GmbH i TUI 
Österreich GmbH) – 
prawo konsumenta do 
wytoczenia powództwa 
do sądu jego miejsca 
zamieszkania przeciwko 
przedsiębiorstwom 
z siedzibą w innym 
państwie członkowskim

Stan faktyczny

Wniosek o  wydanie orzecze-
nia w trybie prejudycjalnym zło-
żony został przez Landesgericht 
Feldkirch (Austria) i dotyczy wy-
kładni art. 16 pkt 1 rozporządze-
nia Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 
22 grudnia 2000 r. w sprawie ju-
rysdykcji i  uznawania orzeczeń 
sądowych oraz ich wykonywa-
nia w sprawach cywilnych i han-
dlowych10 (dalej: rozporządzenie 
nr  44/2001). Przed sądem kra-
jowym toczył się spór pomiędzy 
A. i M. Maletic (dalej: małżonko-
wie Maletic, powodowie) a last-
minute.com GmbH (dalej: last-
minute.com) oraz TUI Österreich 
GmbH (dalej: TUI) w  związku 
z zarezerwowaniem przez powo-
dów (w postępowaniu głównym) 
w spółce lastminute.com wycieczki 
zorganizowanej przez spółkę TUI.

Małżonkowie Maletic zamiesz-
kują w miejscowości Bludesch (Au-
stria), która leży w okręgu Bezir-
ksgericht Bludenz (sąd kantonalny 
w Bludenz). Na stronie interneto-
wej spółki lastminute.com zarezer-
wowali oni i opłacili zorganizowa-

	10	 Dz.Urz. WE L 12 z 16.1.2001, s. 1.
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ną wycieczkę do Egiptu. Spółka 
lastminute.com, mająca siedzibę 
w Monachium (Niemcy), podała 
na swej stronie internetowej, że 
występuje w charakterze pośred-
nika turystycznego i że wycieczka 
zostanie zorganizowana przez TUI, 
która ma swoją siedzibę w Wiedniu 
(Austria).

Dokonana przez powodów re-
zerwacja dotyczyła hotelu Jaz Ma-
kadi Golf & Spa znajdującego się 
w Hurghadzie (Egipt). Spółka last-
minute.com potwierdziła tę rezer-
wację i przekazała ją spółce TUI, 
lecz małżonkowie Maletic otrzy-
mali „potwierdzenie/rachunek” 
wystawione przez spółkę TUI, na 
którym wymieniona była nazwa 
innego hotelu, a mianowicie Jaz 
Makadi Star Resort Spa w  Hur-
ghadzie. Powodowie dostrzegli 
błąd dotyczący hotelu dopiero po 
przyjeździe do Hurghady i dopła-
cili odpowiednią kwotę, by móc 
zamieszkiwać w  hotelu, który 
pierwotnie zarezerwowali na stro-
nie internetowej spółki lastminute.
com. Następnie wytoczyli przed są-
dem właściwym dla swego miejsca 
zamieszkania (Bezirksgericht Blu-
denz) powództwo, aby odzyskać 
dopłaconą kwotę i uzyskać zadość-
uczynienie za niedogodności, które 
miały wpływ na ich wakacje, żąda-
jąc zasądzenia na ich rzecz solidar-
nej zapłaty przez spółki lastminute.
com i TUI. 

Bezirksgericht Bludenz ograni-
czył postępowanie do badania swej 
właściwości i odrzucił pozew w od-
niesieniu do spółki TUI – ze wzglę-
du na niewłaściwość miejscową. 
Według tego sądu rozporządze-
nie nr 44/2001 nie miało zastoso-
wania w sporze pomiędzy powo-

dami i spółką TUI, gdyż chodziło 
o  sytuację wyłącznie wewnętrz-
ną. Sąd ten orzekł, że zgodnie 
z  przepisami mającego zastoso-
wanie prawa krajowego jurysdyk-
cja przysługiwała sądowi miejsca 
siedziby pozwanego, czyli właści-
wemu sądowi w Wiedniu, nie zaś 
w Bludenz. W odniesieniu nato-
miast do spółki lastminute.com, 
jako że ma ona siedzibę w Niem-
czech, spełniony był warunek prze-
widziany w art. 15 ust. 1 lit. c) roz-
porządzenia nr 44/2001 dotyczący 
działalności kierowanej do Austrii. 
W konsekwencji sąd ten uznał swą 
właściwość do merytorycznego 
rozpatrzenia sporu. Postanowie-
nie stało się w tym względzie pra-
womocne wobec niezaskarżenia go 
przez spółkę lastminute.com. 

Powodowie wnieśli do sądu od-
syłającego apelację (tzw. rekurs) 
od tego orzeczenia, podnosząc, 
że dokonana przez nich rezerwa-
cja od początku była nierozerwal-
nie związana, stanowiąc jednolitą 
czynność prawną, ze spółką last-
minute.com jako pośrednikiem 
turystycznym i ze spółką TUI jako 
organizatorem. W przypadku zor-
ganizowanej wycieczki art.  15 
ust. 3 w związku z art.  16 ust.  1 
rozporządzenia nr  44/2001 sta-
nowi podstawę prawną dla jurys-
dykcji sądu, do którego wytoczono 
powództwo, i to również w odnie-
sieniu do spółki TUI.

Sąd odsyłający powziął wątpli-
wości, czy pojęcie „drugiej strony 
umowy” zawarte w art. 16 ust. 1 
rozporządzenia nr 44/2001 nale-
ży interpretować w ten sposób, że 
oznacza ono, w okolicznościach 
rozpatrywanej sprawy, również 
mającego siedzibę na terytorium 

państwa członkowskiego miejsca 
zamieszkania konsumenta, kon-
trahenta podmiotu gospodarczego, 
z którym to podmiotem gospodar-
czym konsument zawarł tę umowę.

Stanowisko TSUE

W rozpatrywanej sprawie bez-
sporne jest, iż rozporządzenie 
nr 44/2001 ma zastosowanie do 
spółki lastminute.com oraz że sąd 
miejsca zamieszkania małżonków 
Maletic jest właściwy do meryto-
rycznego rozstrzygnięcia sporu 
w odniesieniu do tej spółki.

W  odniesieniu do spółki TUI 
Trybunał powołał się na konwen-
cją brukselską11, co do której orzekł 
już, że zastosowanie zasad jurys-
dykcyjnych tej konwencji wymaga 
istnienia elementu zewnętrznego 
i  że międzynarodowy charakter 
przedmiotowego stosunku praw-
nego nie musi koniecznie wy-
nikać  – dla potrzeb zastosowa-
nia art. 2 konwencji brukselskiej 
(obecnie art.  2 rozporządzenia 
nr 44/2001) – z  istnienia związ-
ku z  kilkoma umawiającymi się 
państwami, czy to ze względu 
na istotę sporu, czy odpowied-
nie miejsca zamieszkania stron 
sporu. Trybunał przypomniał, że 
w zakresie, w jakim rozporządze-
nie nr 44/2001 zastępuje w sto-
sunkach między państwami człon-
kowskimi konwencję brukselską, 
wykładnia dokonana przez Trybu-
nał w odniesieniu do postanowień 

	11	 Konwencja brukselska z dnia 27 wrześ-

nia 1968 r. o jurysdykcji i wykonywaniu 

orzeczeń sądowych w sprawach cywil-

nych i handlowych (Dz.U. 1972, L 299, 

s. 32) zmieniona kolejnymi konwencjami 

o przystąpieniu. 
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tej konwencji pozostaje aktualna 
dla późniejszych przepisów roz-
porządzenia, gdyż przepisy tych 
instrumentów prawnych można 
uznać za równoważne.

Trybunał stwierdził, że rozpo-
rządzenie nr 44/2001 ma zastoso-
wanie w rozpatrywanej sprawie, 
gdyż element zewnętrzny wystę-
puje nie tylko w wypadku spółki 
lastminute.com, co jest bezsporne, 
lecz także w wypadku spółki TUI. 
Nawet bowiem zakładając, że jed-
nolita czynność prawna, taka jak 
czynność, w wyniku której mał-
żonkowie Maletic zarezerwowali 
i opłacili zorganizowaną wyciecz-
kę na stronie internetowej spółki 
lastminute.com, może dzielić się 
na dwa odrębne stosunki umow-

ne, po pierwsze, z internetowym 
pośrednikiem turystycznym spół-
ką lastminute.com, a po drugie, 
z  organizatorem turystycznym 
spółką TUI; tego drugiego stosun-
ku nie można uważać za „wyłącz-
nie wewnętrzny”, ponieważ jest on 
nierozerwalnie związany z pierw-
szym stosunkiem umownym, rea-
lizowanym za pośrednictwem rze-
czonego pośrednika turystycznego 
znajdującego się w innym państwie 
członkowskim.

W ocenie Trybunału także cele 
wskazane w motywach 13 i 15 roz-
porządzenia nr 44/2001 stoją na 
przeszkodzie rozstrzygnięciu po-
zwalającemu małżonkom Maletic 
na dochodzenie ich roszczeń od 
podmiotów gospodarczych uczest-

niczących w rezerwacji i przebie-
gu zorganizowanej wycieczki bę-
dącej przedmiotem postępowania 
głównego – z wykorzystaniem po-
wiązanych powództw w równole-
głych postępowaniach w Bludenz 
i w Wiedniu.

W świetle powyższych rozważań 
Trybunał uznał, że pojęcie „druga 
strona umowy” zawarte w art. 16 
ust. 1 rozporządzenia nr 44/2001 
należy interpretować w ten sposób, 
iż oznacza ono, w okolicznościach 
rozpatrywanej sprawy, również 
mającego siedzibę na terytorium 
państwa członkowskiego miejsca 
zamieszkania konsumenta – kon-
trahenta podmiotu gospodarczego, 
z którym to podmiotem gospodar-
czym konsument zawarł tę umowę.
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Wyrok ETPC (wielka 
izba) z dnia 9 lipca 
2013 r. w sprawie 
Vinter i inni przeciwko 
Wielkiej Brytanii, 
skargi nr 66069/09, 
130/1, 3896/10 – 
zakaz nieludzkiego 
i poniżającego 
traktowania

Stan faktyczny

Skarżący są obywatelami brytyj-
skimi odbywającymi aktualnie karę 
dożywotniego pozbawienia wol-
ności za morderstwo. O ich wcześ-
niejszym zwolnieniu – w  stanie 
prawnym obowiązującym w dniu 
skazania – mógł zadecydować wy-
łącznie Minister Sprawiedliwości 
i tylko w określonych sytuacjach, 
np. w przypadku śmiertelnej choro-
by lub poważnej niedyspozycji. Do 
momentu wejścia w życie ustawy 

	 1	 Autor jest stypendystą w ramach projektu 

„Kształcenie kadr na potrzeby rynku fle-

xicurity i gospodarki opartej na wiedzy – 

oferta kierunków nauk humanistyczno-

-społecznych UŁ”, współfinansowanego 

ze środków Unii Europejskiej w ramach 

Europejskiego Funduszu Społecznego.

Criminal Justice Act z 2003 r. istniała 
procedura przewidująca możliwość 
zredukowania długości odbywanej 
kary dożywotniego pozbawienia 
wolności – do kary 25 lat pozba-
wienia wolności. Od 2003 r. zasto-
sowanie tej procedury stało się nie-
dopuszczalne, jeśli faktyczny okres 
odbywania kary przekroczył 25 lat.

Stanowisko ETPC – naruszenie 
art. 3 EKPC2 (zakaz 
nieludzkiego i poniżającego 
traktowania)

Trybunał podkreślił, że art.  3 
EKPC wymaga, by prawo krajowe – 
w razie wymierzenia kary doży-
wotniego pozbawienia wolności – 
przewidywało możliwość zarówno 
złagodzenia kary, jak i kontroli wy-
roku skazującego. Państwo samo 
określa warunki tej kontroli. Z ma-
teriałów prawnoporównawczych 
– zdaniem ETPC  – wynika, że 
w większości państw-stron EKPC 
albo kara dożywotniego pozba-

	 2	 Konwencja o ochronie praw człowieka 

i podstawowych wolności, sporządzona 

w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmie-

niona następnie i uzupełniona protoko-

łami (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284); 

dalej: Konwencja lub EKPC.

wienia wolności nie jest stosowana 
w ogóle, albo w razie jej orzeczenia 
przewidziane są mechanizmy we-
ryfikacji wyroków skazujących po 
określonym czasie, zwykle po od-
byciu 25 lat kary. Analogiczne roz-
wiązanie przewiduje statut Między-
narodowego Trybunału Karnego.

Uzasadniając cel wydania Crimi-
nal Justice Act, rząd brytyjski pod-
niósł, że zmiana dokonana tym 
aktem wynikała z  konieczności 
wyeliminowania z procesu orze-
kania organów władzy wykonaw-
czej i z  tego względu wyłączono 
istniejącą przed 2003 r. możliwość 
dokonywania przez Ministra Spra-
wiedliwości rewizji wyroków sądo-
wych. Zdaniem ETPC taka zmiana 
tym bardziej uzasadniała, by ten 
mechanizm weryfikacji powierzyć 
sądom, a  nie całkowicie z  niego 
zrezygnować. Trybunał podkreślił 
jednocześnie, że prawo krajowe do-
tyczące przedterminowego zwolnie-
nia z zakładu karnego jest niejasne, 
w szczególności dlatego, że przepisy 
krajowe zezwalają na wcześniejsze 
zwolnienie z zakładu karnego wy-
łącznie z przyczyn zdrowotnych. 
Z tych powodów stosunkiem głosów 
16:1 ETPC stwierdził naruszenie za-
kazu, o którym mowa w art. 3 EKPC.

Anna Chmielarz-Grochal, Jarosław Sułkowski1

Przegląd orzecznictwa 
Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka w Strasburgu
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Trybunał zaznaczył przy tym, że 
jego wyroku nie należy rozumieć 
w ten sposób, że skarżący powinni 
w tej chwili zostać zwolnieni z za-
kładu karnego. Decyzja taka zależy 
od względów penologicznych.

Opracowała Anna Chmielarz-
-Grochal

Wyrok ETPC 
(pierwsza izba) z dnia 
10 października 2013 r. 
w sprawie Delfi AS 
przeciwko Estonii, 
skarga nr 64569/09 – 
wolność wypowiedzi

Stan faktyczny

Skarżącą jest spółka Delfi AS, 
posiadająca jedną z największych 
sieci informacyjnych stron in-
ternetowych w Estonii. W stycz-
niu 2006 r. spółka opublikowała 
na jednej ze swoich stron artykuł 
o firmie z sektora transportu mor-
skiego. Artykuł dotyczył decyzji tej 
firmy w sprawie zmiany tras prze-
pływu promów. Zmiana ta wiązała 
się z koniecznością skruszenia po-
krywy lodowej, co z kolei skutko-
wało opóźnieniem w otwarciu dróg 
lądowych (po lodzie) dla ruchu 
samochodowego, gwarantujących 
tańsze i szybsze połączenie z okre-
ślonymi wyspami w porównaniu do 
usług promowych. Na stronie inter-
netowej, pod zamieszczonym arty-
kułem, czytelnicy mogli przeczytać 
komentarze innych internautów. 
Wielu czytających umieściło skraj-
nie negatywne posty na temat fir-
my transportowej i jej właściciela.

W efekcie przeprowadzonego 
postępowania sądowego spółka 
Delfi As uzyskała niekorzystny dla 

siebie wyrok. Sąd orzekł, że komen-
tarze były zniesławiające, uznał, że 
Delfi AS ponosi za nie odpowie-
dzialność i nakazał zapłatę odszko-
dowania. Sąd Najwyższy Estonii 
odrzucił apelację skarżącej. Sądy 
krajowe nie podzieliły argumentu, 
że zgodnie z dyrektywą 2000/31/
WE o handlu elektronicznym3 zada-
nia dostawcy internetu albo usługo-
dawcy przechowującego informa-
cje mają charakter techniczny i że 
jego pozycja jest bierna i neutral-
na, uznając, że portal miał kontro-
lę nad publikacją komentarzy. 

Stanowisko ETPC – naruszenie 
art. 10 EKPC (wolność 
wypowiedzi) 

Przede wszystkim Trybunał od-
niósł się do argumentu, że dyrek-
tywa o handlu elektronicznym, po 
transpozycji do prawa estońskiego, 
ograniczała odpowiedzialność skar-
żącej za zniesławiające komentarze 
internautów. Stwierdził, że rolą są-
dów krajowych jest dokonywanie 
interpretacji prawa krajowego, dla-
tego nie badał zarzutów skarżącej 
dotyczących prawa UE. Estońskie 
sądy uznały odpowiedzialność skar-
żącej na podstawie przepisów ko-
deksu cywilnego i dlatego ingeren-
cja ta – zdaniem ETPC – była zgodna 
z prawem i spełniała konwencyjny 
warunek „określenia przez prawo”.

Trybunał podkreślił także, że 
art. 10 EKPC dopuszcza ogranicze-

	 3	 Dyrektywa 2000/31/WE Parlamentu 

Europejskiego i Rady z dnia 8 czerwca 

2000 r. w sprawie niektórych aspektów 

prawnych społeczeństwa informacyjne-

go, w szczególności handlu elektronicz-

nego w ramach rynku wewnętrznego 

(Dz.Urz.WE L 178 z 17.7.2000 r., s. 1).

nie wolności wypowiedzi w celu 
ochrony dobrego imienia, jeśli 
ingerencja ta jest proporcjonalna 
w danych okolicznościach. Bada-
jąc sprawę z tego punktu widze-
nia, ETPC wziął pod uwagę cztery 
czynniki:

–	 po pierwsze, kontekst wy-
powiedzi internautów. Ich 
komentarze były obraźliwe, 
zawierały groźby i miały cha-
rakter zniesławiający. Znając 
treść artykułu, skarżąca po-
winna była spodziewać się 
negatywnej reakcji internau-
tów i podjąć działania w celu 
uniknięcia odpowiedzialno-
ści prawnej za naruszenie 
dóbr osobistych; 

–	 po drugie, kroki podjęte 
przez skarżącą w  celu za-
pobieżenia takim komenta-
rzom. Strona internetowa, 
na której opublikowano ar-
tykuł, nie zawierała infor-
macji o  odpowiedzialności 
internautów za treść ich wy-
powiedzi ani zakazu umiesz-
czania wrogich komentarzy. 
Strona internetowa automa-
tycznie usuwała wulgarne 
posty, a użytkownicy mieli 
możliwość poinformowania 
administratora o tego rodza-
ju komentarzach i za pomocą 
kliknięcia doprowadzenia do 
ich usunięcia. Nie zapobiegło 
to jednak umieszczeniu du-
żej liczby negatywnych wy-
powiedzi internautów, nie 
zostały one także usunięte 
na czas za pomocą systemu 
filtracji wyrazów;

–	 po trzecie, możliwość po-
niesienia przez autorów ko-
mentarzy odpowiedzialno-
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ści za nie. Właściciel spółki 
transportowej mógł, co do 
zasady, pozwać poszczegól-
nych internautów za ich wy-
powiedzi, jednakże ustalenie 
ich tożsamości było praktycz-
nie niemożliwe, ponieważ 
mogli zamieszczać posty 
anonimowo. Przypisanie od-
powiedzialności skarżącej 
było praktyczne, ale  także 
uzasadnione, gdyż portal 
informacyjny uzyskiwał ko-
rzyści ekonomiczne z faktu 
umieszczenia komentarzy;

–	 po czwarte, skutki przypisa-
nia skarżącej odpowiedzial-
ności. Sankcje na nią nałożo-
ne nie były dotkliwe, a sądy 
nie sformułowały względem 
portalu żadnych nakazów 
(w celu ochrony praw osób 
trzecich), w sposób ograni-
czający wolność wypowiedzi.

Z powyższych względów ETPC 
uznał, że pociągnięcie skarżącej 
do  odpowiedzialności było uza-
sadnione i proporcjonalne. 

Opracował Jarosław Sułkowski 

Wyrok ETPC 
(wielka izba) z dnia 
21 października 
2013 r. w sprawie Del 
Río Prada przeciwko 
Hiszpanii, skarga 
nr 42750/09 – zasada 
nullum poena sine lege 
oraz prawo do wolności 
i bezpieczeństwa

Stan faktyczny

Inez del Río Prada odbywa 
obecnie karę pozbawienia wolno-
ści. W latach 1988–2000 w ośmiu 

postępowaniach karnych uznano 
ją winną popełnienia kilku prze-
stępstw i skazano łącznie na karę 
ponad 3000 lat pozbawienia wol-
ności. Zgodnie z przepisami ko-
deksu karnego obowiązującymi 
w czasie popełnienia przestępstw 
maksymalny okres pozbawienia 
wolności wynosił 30 lat. Zasada 
ta znajdowała zastosowanie także 
w razie wydawania wyroków ska-
zujących za czyny, które ze wzglę-
du na związek chronologiczny 
i prawny mogły być rozpatrywa-
ne jako jedna sprawa. W 2000 r. 
sąd krajowy (Audiencia Nacio-
nal) zredukował karę pozbawie-
nia wolności z 3000 do 30 lat. Na 
podstawie orzeczeń sądów peni-
tencjarnych skarżącej dodatkowo 
zmniejszono wymiar kary o pra-
wie 9 lat, za pracę wykonywaną 
w czasie odbywania kary. Skar-
żąca miała opuścić zakład karny 
2 lipca 2008 r. Zgodnie z orzeczni-
ctwem Sądu Najwyższego Hiszpa-
nii – obowiązującym od 1994 r. – 
darowanie kary (remissions of 
sentence) miało zastosowanie do 
wyroku łącznego. W 2006 r. Sąd 
Najwyższy odstąpił od tego poglą-
du i stwierdził, że darowanie kary 
nie odnosi się do wyroku łączne-
go, lecz do poszczególnych wyro-
ków sądów karnych, w  których 
wymierza się karę podlegającą – 
w razie istnienia związku chrono-
logicznego i prawnego – łączeniu. 
Orzeczenie o zsumowaniu kar po-
zbawienia wolności nie było więc 
odrębnym wyrokiem, stanowiło 
jedynie gwarancję, że skazany nie 
spędzi w zakładzie karnym więcej 
niż 30 lat. 

Zgodnie z nowym stanowiskiem 
Sądu Najwyższego, zwanym dok-

tryną Parota, sąd Audiencia Nacio-
nal wystąpił do władz więziennych 
o zmianę daty opuszczenia przez 
skarżącą zakładu karnego, wyzna-
czając koniec odbywania kary na 
27 czerwca 2017 r.

Stanowisko ETPC – naruszenie 
art. 7 EKPC (zasada nullum 
poena sine lege) 

Trybunał odniósł się najpierw do 
zakresu kar wymierzonych skarżą-
cej. W kodeksie karnym z 1973 r. po-
jęcie okresu odbywania kary wiążą-
cego się z maksymalnym, 30-letnim 
okresem pozbawienia wolności róż-
ni się od wymiaru kar orzeczonych 
w poszczególnych wyrokach skazu-
jących. Kodeks przewidywał przy 
tym możliwość złagodzenia kary 
więźniom za pracę w zakładzie kar-
nym, jednak nie określał zastosowa-
nia tej instytucji w przypadku kar 
łącznych. W praktyce stosowania 
kodeksu karnego z 1973 r. sądy zła-
godzenie kary odnosiły do wyroku 
łącznego 30 lat pozbawienia wolno-
ści, a nie do poszczególnych wyro-
ków skazujących daną osobę. Ska-
zani mogli więc słusznie oczekiwać, 
że ta linia orzecznicza znajdzie za-
stosowanie także w ich przypadku. 
Sformułowana w 2006 r. doktryna 
Parota spowodowała zasadniczą 
zmianę sytuacji prawnej skazanych. 

Ponadto ETPC zbadał, czy apli-
kacja doktryny Parota względem 
skarżącej odnosiła się jedynie do 
sposobu wykonywania orzeczonej 
kary, czy też jej zakresu. Trybu-
nał zwrócił uwagę na rozbieżności 
w podejściu sądów do tej kwestii. 
W rozpatrywanej sprawie wydłu-
żenie okresu odbywania złago-
dzonej kary o 9 lat nie było przed-
miotem rozważań jakiegokolwiek 
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sądu. Odłożenie w czasie momen-
tu opuszczenia przez skarżącą za-
kładu karnego nie miało związku 
z warunkami zastosowania insty-
tucji złagodzenia kary, lecz do-
tyczyło kwestii jej wykonywania. 
Zastosowanie doktryny Parota 
i późniejsze opuszczenie zakładu 
karnego w  istocie zniwelowało-
by pozytywny dla skarżącej sku-
tek złagodzenia jej kary. Zmiana 
przedmiotu darowania kary była 
nie tylko zmianą wykonywania 
kary, gdyż zredefiniowała na nowo 
jej wymiar. 

Po trzecie ETPC zbadał, czy dok-
tryna Parota była racjonalnie prze-
widywalna, i kolejny raz stwier-
dził, że zmiana – utrwalonego 
przez wiele lat – sposobu stosowa-
nia instytucji złagodzenia kary była 
wynikiem nowej interpretacji prze-
pisów przez Sąd Najwyższy, której 
skarżąca nie mogła przewidzieć 
w momencie wydawania wzglę-
dem niej wyroków skazujących. 

Z tych względów Trybunał uznał, 
że Hiszpania naruszyła art. 7 EKPC.

Stanowisko ETPC – naruszenie 
art. 5 § 1 EKPC (prawo 
do wolności i bezpieczeństwa) 

Trybunał podkreślił, że rozróż-
nienie dokonane przy wykładni 
art.  7 EKPC (problem wykony-
wania orzeczonej kary a wymiar 
kary) nie było relewantne dla oce-
ny, czy doszło do naruszenia art. 5 
§ 1 EKPC. Środki odnoszące się do 
wykonywania kary pozbawienia 
wolności mogą oddziaływać na 
prawo do wolności, gdyż okres po-
zbawienia wolności zależał częś-
ciowo od stosowania tych środków.

W niniejszej sprawie Trybunał 
nie miał wątpliwości, że skarżą-

ca została skazana za popełnienie 
przestępstw przez właściwe sądy 
na podstawie odpowiednich prze-
pisów, legalności zatrzymania nie 
kwestionowała również sama skar-
żąca. Kwestią do rozważenia pozo-
stawało natomiast, czy po 2 lipca 
2008  r. pozbawienie jej wolno-
ści było zgodne z prawem, dlate-
go trzeba było ustalić, czy w mo-
mencie skazania oraz w okresie 
wykonywania kary „prawo”, do-
puszczające odbywanie kary po 
pierwotnej dacie opuszczenia za-
kładu karnego, było wystarczająco 
przewidywalne. 

Wziąwszy pod uwagę względy 
przemawiające za naruszeniem 
art. 7 EKPC, Trybunał skonkludo-
wał, że skarżąca nie mogła przewi-
dywać zmiany sposobu stosowania 
instytucji złagodzenia kary w na-
stępstwie zmiany stanowiska przez 
Sąd Najwyższy, a tym bardziej od-
niesienia doktryny Parota do jej sy-
tuacji prawnej. Przesunięcie termi-
nu opuszczenia zakładu karnego 
o 9 lat oznaczało, że skarżąca mu-
siała pozostać w zakładzie karnym 
przez czas dłuższy niż wynikało to 
z reguł wykonywania kary pozba-
wienia wolności obowiązujących 
w dniu jej skazania. Pozbawienie 
wolności od 3 czerwca 2008 r. nie 
było zgodne z prawem, co naruszy-
ło art. 5 § 1 EKPC.

Opracował Jarosław Sułkowski

Wyrok ETPC 
(wielka izba) z dnia 
21 października 2013 r. 
w sprawie Janowiec i inni 
przeciwko Rosji, skargi 
nr 55508/07 i 29520/09 – 
prawo do życia, 
zakaz nieludzkiego 

i poniżającego 
traktowania, obowiązek 
niezbędnej dla zbadania 
sprawy współpracy 
państwa z Trybunałem 

Stan faktyczny

Skarżący to obywatele polscy 
będący krewnymi 12 ofiar zbrodni 
katyńskiej: funkcjonariuszy policji, 
żołnierzy wojska polskiego, leka-
rza wojskowego i dyrektora szkoły 
podstawowej, którzy we wrześniu 
1939 r. zostali umieszczeni w obo-
zach lub więzieniach sowieckich, 
a w kwietniu i maju 1940 r. zamor-
dowani bez procesu sądowego na 
rozkaz władz ZSRR i pochowani 
w lesie katyńskim niedaleko Smo-
leńska. Dopiero w 1990 r. ZSRR 
potwierdził oficjalnie odpowie-
dzialność władz sowieckich za 
zamordowanie polskich jeńców 
wojennych. Wszczęte wówczas 
śledztwo w  sprawie masowego 
mordu trwało do września 2004 r., 
kiedy zostało umorzone postano-
wieniem Głównej Prokuratury 
Wojskowej. Treść tego postano-
wienia, podobnie jak część tomów 
akt śledztwa zostały objęte klauzu-
lą „ściśle tajne”. Na tej podstawie 
prokuratura rosyjska odrzucała 
wnioski skarżących o wydanie od-
pisu postanowienia o umorzeniu 
oraz dokumentów dotyczących ich 
krewnych. Sądy rosyjskie również 
podtrzymywały stanowisko proku-
ratury, odmawiając skarżącym – 
jako cudzoziemcom – prawa dostę-
pu do dokumentów opatrzonych 
klauzulą tajności. W  listopadzie 
2010 r. Duma Państwowa Federa-
cji Rosyjskiej przyjęła rezolucję nt. 
„tragedii katyńskiej”. Potwierdziła 
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w niej, że masowa eksterminacja 
obywateli polskich na terytorium 
ZSRR w czasie II wojny światowej 
została przeprowadzona na roz-
kaz Stalina i innych przywódców 
sowieckich. Duma podkreśliła ko-
nieczność kontynuowania działań 
mających na celu weryfikację listy 
ofiar, przywrócenie im dobrego 
imienia oraz ustalenie okoliczno-
ści tej tragedii. 

Stanowisko ETPC – art. 2 EKPC 
(prawo do życia)

W zakresie własnej kompetencji 
do zbadania skuteczności śledztwa 
dotyczącego zdarzeń sprzed raty-
fikacji przez Rosję EKPC Trybunał 
stwierdził, że między tymi zda-
rzeniami a datą wejścia w życie 
Konwencji musi istnieć „rzeczywi-
sty związek”. O istnieniu takiego 
związku decydują dwa kryteria: 
po pierwsze, czas między zdarze-
niem a datą wejścia w życie EKPC 
musi być relatywnie krótki, po 
drugie, zasadnicza część śledztwa 
powinna być przeprowadzona po 
wejściu Konwencji w życie. Trybu-
nał zaznaczył, że polskich jeńców 
należy uznać za zgładzonych przez 
władze sowieckie w 1940 r. Z uwa-
gi na fakt, że Rosja ratyfikowała 
EKPC 58 lat po tragedii katyńskiej 
(5 maja 1998 r.), ETPC uznał, że to 
za długi okres czasu, by stwierdzić 
istnienie „rzeczywistego związku” 
pomiędzy badanym wydarzeniem 
a datą wejścia w życie Konwencji 
w stosunku do Rosji. Jednocześnie 
ETPC zwrócił uwagę, że po ratyfi-
kacji EKPC przez Rosję w śledztwie 
dotyczącym pochodzenia maso-
wych grobów w lesie katyńskim 
nie przeprowadzono żadnych 
istotnych czynności procesowych, 

nie przedstawiono też żadnych 
znaczących dowódów, a w 2004 r. 
śledztwo formalnie zakończono. 
W ocenie Trybunału nie zostało 
spełnione żadne z kryteriów usta-
lenia „rzeczywistego związku” 
między ustalonymi zdarzeniami 
a datą wejścia w życie Konwencji. 

Trybunał podkreślił jednak, że 
mogą zaistnieć takie wyjątkowe sy-
tuacje, które nie spełniają standar-
du „rzeczywistego związku”, lecz 
wystarczającą podstawą dla uzna-
nia istnienia tego rodzaju związku 
może być potrzeba zapewnienia 
rzeczywistej i skutecznej ochrony 
podstawowych wartości, na jakich 
opiera się Konwencja. Dotyczy to 
zbrodni określonych w prawie mię-
dzynarodowym, tj. zbrodni wo-
jennych, ludobójstwa czy zbrodni 
przeciwko ludzkości. Jeżeli jednak 
nawet takie zdarzenia wystąpiły 
przed przyjęciem EKPC w 1950 r., 
to klauzula „wartości konwencyj-
nych” nie może być zastosowana. 

W związku z powyższym ETPC 
uznał, że nie posiada jurysdykcji 
temporalnej do zbadania zarzutu 
naruszenia art. 2 EKPC.

Stanowisko ETPC – art. 3 
EKPC (zakaz nieludzkiego 
i poniżającego traktowania)

Trybunał zaznaczył, że w czasie, 
gdy EKPC weszła w życie w sto-
sunku do Rosji, śmierć polskich 
jeńców wojennych była już ustalo-
nym faktem historycznym, a więc 
nie można mówić o przedłużają-
cej się niepewności skarżących co 
do losu ich bliskich. Jak wynika 
z dotychczasowego orzecznictwa 
ETPC, cierpienie członków rodzi-
ny „osoby zaginionej”, którzy przez 
długi czas żyli na pograniczu na-

dziei i rozpaczy, może uzasadnić 
naruszenie Konwencji w  związ-
ku z obojętną postawą władz wo-
bec starań takich osób o informa-
cje dotyczące losu osoby bliskiej. 
Jak jednak podkreślił ETPC, jego 
jurysdykcja obejmuje wyłącz-
nie okres od dnia wejścia w życie 
EKPC w stosunku do Rosji (5 maja 
1998 r.), a po tej dacie nie można 
mówić o stanie przedłużającej się 
niepewności co do losu polskich 
jeńców wojennych. Śmierć pol-
skich jeńców została publicznie 
potwierdzona przez władze sowie-
ckie i rosyjskie, stając się potwier-
dzonym faktem historycznym. 
Z prawnego punktu widzenia na-
wet wymiar zbrodni popełnionej 
przez władze sowieckie w 1940 r. 
nie daje podstaw do odstąpienia od 
linii orzeczniczej dotyczącej statu-
su członków rodziny „osoby zagi-
nionej” i przyznania takiego statu-
su skarżącym, dla których śmierć 
osób bliskich była potwierdzonym 
faktem. Zdaniem ETPC cierpienia 
skarżących nie osiągnęły rozmia-
ru i  charakteru odmiennego od 
cierpień osób bliskich ofiarom po-
ważnych naruszeń praw człowieka 
i uznał on, że nie doszło do naru-
szenia art. 3 EKPC.

Stanowisko ETPC – naruszenie 
art. 38 EKPC (obowiązek 
niezbędnej dla zbadania 
sprawy współpracy państwa 
z Trybunałem)

Trybunał podkreślił, że Rosja na-
ruszyła obowiązek przedłożenia – 
na żądanie – dowodów w sprawie, 
odmawiając przedstawienia posta-
nowienia procesowego o umorze-
niu śledztwa z września 2004 r., 
które było objęte klauzulą tajności. 
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Powołanie się przez rząd Federacji 
Rosyjskiej na fakt, że postanowie-
nie było objęte klauzulą tajności 
oraz że prawo krajowe zabrania-
ło przekazywania materiałów nie-
jawnych organizacjom międzyna-
rodowym przy braku gwarancji 
co do ich niejawnego charakteru, 
nie było – zdaniem ETPC – wystar-
czającym powodem uzasadniają-
cym odmowę przekazania żąda-
nej informacji. Tylko ETPC może 
decydować o tym, jakie dowody 
powinny być przedłożone przez 
strony w celu właściwego zbadania 
sprawy, strony mają obowiązek za-
stosować się do żądań Trybunału 
o przedłożenie dowodów. 

Jak zaznaczył ETPC, jego rolą 
nie jest kwestionowanie decy-
zji sądów krajowych, które w po-
stępowaniu dotyczącym zdjęcia 

klauzuli tajności powoływały się 
na względy bezpieczeństwa pań-
stwa. Zasada państwa prawa wy-
maga jednak, aby środki dotykają-
ce podstawowych praw człowieka 
były badane przez niezawisły or-
gan w postępowaniu kontradykto-
ryjnym. Tymczasem sądy rosyjskie 
nie przeprowadziły rzeczywistej 
analizy powodów utrzymywania 
niejawnego charakteru żądane-
go postanowienia i nie rozważy-
ły relacji między potrzebą ochro-
ny informacji posiadanych przez 
władze sowieckie a  interesem 
publicznym w prowadzonym na 
zasadzie jawności śledztwie, nie 
odniosły się także do podniesio-
nego przez Dumę argumentu, że 
postanowienie z 2004 r. zakończy-
ło śledztwo w sprawie masowego 
mordu bezbronnych więźniów, 

jednego z najpoważniejszych na-
ruszeń praw człowieka na rozkaz 
władz sowieckich. Z uwagi na tak 
ograniczony zakres kontroli są-
dów rosyjskich ETPC odrzucił ar-
gument, iż przekazanie kopii po-
stanowienia mogło mieć wpływ na 
bezpieczeństwo państwa, zwłasz-
cza że rząd rosyjski mógł wystąpić 
do Trybunału o zastosowanie właś-
ciwych środków proceduralnych 
w celu ochrony informacji związa-
nych z bezpieczeństwem państwa, 
jak np. przeprowadzenie rozprawy 
z wyłączeniem jawności.

Wziąwszy pod uwagę te argu-
menty, Trybunał stwierdził, że Ro-
sja naruszyła zobowiązania wyni-
kające z art. 38 EKPC.

Opracowała Anna Chmielarz-
-Grochal
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Wyrok NSA z dnia 4 lipca 
2013 r., II OSK 579/12

Przywrócenie terminu 
w postępowaniu 
administracyjnym, 
granice sprawy 
sądowoadministracyjnej 

Z treści art. 135 p.p.s.a.1 wypro-
wadzić należy umocowanie sądu 
administracyjnego do kontroli 
wydanego w sprawie postanowie-
nia organu II instancji o przywró-
cenie stronie terminu do wniesie-
nia odwołania (art. 59 § 2 k.p.a.2). 
Postanowienie to, niepodlegają-
ce ani kontroli instancyjnej, ani 
odrębnej skardze do sądu admi-
nistracyjnego może być kwestio-
nowane razem ze skargą na decy-
zję ostateczną, wydaną w efekcie 
przywrócenia tego terminu.

Stan faktyczny

W  rozpoznawanej przez NSA 
sprawie, zaistniałej na tle wykład-

	 1	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Pra-

wo o postępowaniu przed sądami admi-

nistracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270 

z późn. zm.).

	 2	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Ko-

deks postępowania administracyjne-

go (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, 

poz. 1071 z późn. zm.).

ni przepisów prawa budowlanego, 
podstawowe zagadnienie mające 
decydujący wpływ na treść wyro-
ku było natury ściśle procesowej. 
Jak ustalił bowiem NSA, decyzja 
powiatowego inspektora nadzo-
ru budowlanego – nakładająca na 
skarżącą wykonanie określonych 
robót budowlanych – została dorę-
czona jej pełnomocnikowi. Na sku-
tek przedstawionych w odwołaniu 
wyjaśnień skarżącej, na temat nie-
doręczenia jej osobiście powyższej 
decyzji i braku powiadomienia ze 
strony pełnomocnika, wojewódz-
ki inspektor nadzoru budowlane-
go przywrócił termin do wniesienia 
odwołania, a następnie uchylił za-
skarżoną decyzję organu I instancji 
i przekazał sprawę do ponownego 
rozpatrzenia temu organowi. 

W wydanym wyroku wojewódz-
ki sąd administracyjny uchylił za-
równo decyzję wojewódzkiego in-
spektora nadzoru budowlanego, jak 
i postanowienie tego organu o przy-
wróceniu terminu do wniesienia 
odwołania. Zdaniem sądu I instan-
cji skutki podejmowanych przez 
pełnomocnika działań i zaniechań 
obciążają bezpośrednio osobę re-
prezentowaną. W rozpoznawanej 
sprawie decyzja organu I instancji 
została doręczona pełnomocniko-
wi skarżącej, który nie będąc praw-
nikiem, nie wiedział, że nie została 

ona doręczona również skarżącej, 
będącej osobą, na której spoczywa 
obowiązek z zakresu prawa budow-
lanego. Zdaniem sądu I instancji 
z treści uzasadnienia postanowie-
nia o  przywróceniu terminu do 
wniesienia odwołania nie wynika, 
że zostało ono poprzedzone wyjaś-
nieniem istotnych okoliczności wy-
dania rozstrzygnięcia w przedmio-
cie przywrócenia terminu. 

W skardze kasacyjnej skarżąca 
sformułowała zarzut naruszenia 
art. 58 § 1 k.p.a. w zw. z art. 32 
k.p.a. – przez jego niewłaściwe za-
stosowanie i uznanie, że pomimo 
nieprawidłowego postępowania 
pełnomocnika ponosi ona winę 
w uchybieniu terminu do wnie-
sienia odwołania – oraz zarzut 
naruszenia art. 135 p.p.s.a. – przez 
skoncentrowanie się na omówie-
niu oceny prawnej postanowie-
nia o przywróceniu terminu, bez 
zweryfikowania sposobu inter-
pretacji przepisów prawa, który 
został dokonany w decyzji organu 
II instancji. 

Stanowisko NSA

Naczelny Sąd Administracyjny, 
oddalając skargę kasacyjną, zwró-
cił uwagę na wstępie uzasadnienia, 
że jego nadrzędnym obowiązkiem 
jest spowodowanie takiego stanu 
przez wydanie orzeczenia koń-

Wojciech Piątek (red.), Jan Olszanowski, Marcin Pawlicki

Przegląd orzecznictwa – 
prawo administracyjne
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czącego postępowanie w sprawie, 
żeby w obrocie prawnym nie istnia-
ły jakikolwiek akt lub czynność or-
ganu administracji publicznej nie-
zgodne z prawem. 

Następnie, powołując się na 
art. 135 p.p.s.a., NSA wskazał, że 
z  przepisu tego wynika umoco-
wanie sądu do kontroli wydanego 
w niniejszej sprawie postanowie-
nia organu II instancji do przywró-
cenia terminu do wniesienia odwo-
łania, o którym stanowi art. 59 § 2 
k.p.a. Jak stwierdził NSA, postano-
wienie to nie podlega kontroli in-
stancyjnej ani odrębnej skardze do 
sądu administracyjnego. Dlatego 
może ono być kwestionowane ra-
zem ze skargą na decyzję ostatecz-
ną, wydaną na skutek przywróce-
nia terminu. W przeciwnym razie 
cele kontroli sądowoadministracyj-
nej nie zostałyby osiągnięte, pozo-
stawiając organom administracji 
publicznej możliwość podejmo-
wania niepodlegających niczyjej 
kontroli rozstrzygnięć, mających 
wpływ na wynik postępowania 
administracyjnego. Kontrola po-
stanowienia niepodlegającego od-
rębnemu zaskarżeniu nie wycho-
dzi, zdaniem NSA, poza granice 
rozpoznawanej sprawy. Koniecz-
ność uchylenia ostatecznej decy-
zji, będącej przedmiotem skargi, 
ma w takiej sytuacji skutek auto-
matyczny, bez jej merytorycznego 
badania. Zakwestionowanie pra-
widłowości postanowienia o przy-
wróceniu terminu do wniesienia 
odwołania podważa dopuszczal-
ność rozpatrzenia środka zaskarże-
nia, znosząc możliwość poddania 
merytorycznej weryfikacji w toku 
instancyjnym rozstrzygnięcia orga-
nu I instancji. 

Znaczenie rozstrzygnięcia

Przedstawiony wyrok NSA do-
tyczy istotnego, z punktu widze-
nia praktyki i teorii, zagadnienia 
granic rozpoznania sprawy przez 
sąd administracyjny, o których sta-
nowią art. 134 § 1 i art. 135 p.p.s.a. 
W niniejszej sprawie za zawiera-
jące się w granicach sprawy w ro-
zumieniu art.  135 p.p.s.a  uzna-
ne zostało postanowienie organu 
administracji publicznej wyda-
ne na podstawie art. 59 § 2 k.p.a. 
o przywróceniu terminu do wnie-
sienia odwołania. Rozstrzygnię-
cie to umożliwia kontynuację 
postępowania administracyjne-
go, a w efekcie końcowym osta-
teczną konkretyzację stosun-
ku administracyjnoprawnego.  
Pomimo tego, że jego przedmiotem 
nie jest wprost sam ten stosunek, 
to dla jego procesowego bytu wy-
danie postanowienia o przywróce-
niu terminu do wniesienia odwo-
łania ma przesądzające znaczenie. 
Jak już zauważył NSA, od posta-
nowienia tego nie przysługuje od-
rębny środek zaskarżenia. Sąd ad-
ministracyjny, rozpoznając skargę 
na decyzję wydaną w następstwie 
przywrócenia terminu, nie może 
być związany treścią rozstrzyg-
nięcia niepodlegającego czyjejkol-
wiek kontroli. Innymi słowy, sąd, 
orzekając o legalności określonego 
przejawu działalności administra-
cji publicznej, nie może pozosta-
wać bezradny wobec zidentyfiko-
wanego naruszenia prawa. 

Z opisanego stanu faktycznego 
sprawy wynika, że postanowienie 
o przywróceniu terminu do wnie-
sienia odwołania zostało wydane 
w  sposób błędny, ponieważ, jak 
stwierdził sąd I  instancji, skutki 

podejmowanych przez pełnomoc-
nika działań i zaniechań obciążają 
reprezentowanego. Należy przy-
puszczać, że skarżąca samodziel-
nie zdecydowała się na udzielenie 
pełnomocnictwa określonej oso-
bie. Wewnętrzny stosunek pełno-
mocnictwa pomiędzy mocodaw-
cą i  pełnomocnikiem powinien 
opierać się na wzajemnym zaufa-
niu. Zaistniałe niezrozumienie 
czy brak komunikacji nie powinny 
mieć wpływu na ocenę prawidło-
wości podejmowanych przez peł-
nomocnika czynności procesowych 
w imieniu mocodawcy.

Opracował Wojciech Piątek 

Uchwała składu 
siedmiu sędziów NSA 
z dnia 18 lutego 2013 r., 
I GPS 2/12

Wyłączenie pracownika 
w postępowaniu 
administracyjnym

Artykuł 130 § 1 pkt 6 ustawy 
z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordy-
nacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r., 
poz. 749 ze zm.) ma zastosowa-
nie do pracownika organu jed-
noosobowego w postępowaniu 
odwoławczym, o którym mowa 
w art. 221 tej ustawy.

Stan faktyczny

Prezes NSA wystąpił z  wnio-
skiem o podjęcie uchwały przez 
NSA wyjaśniającej pojawiające się 
w  orzecznictwie sądów admini-
stracyjnych rozbieżności dotyczą-
ce tego, czy art. 130 § 1 pkt 6 or-
dynacji podatkowej (dalej: o.p.) 
ma zastosowanie do pracownika 
organu jednoosobowego w postę-
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powaniu odwoławczym, o którym 
mowa w art. 221 tej ustawy. Zgod-
nie z treścią art. 130 § 1 pkt 6 o.p. 
pracownik organu oraz członek 
samorządowego kolegium odwo-
ławczego podlegają wyłączeniu 
od udziału w sprawach, w których 
brali udział w wydaniu zaskarżo-
nej decyzji. Artykuł 221 o.p. stano-
wi z kolei, że w przypadku wyda-
nia decyzji w pierwszej instancji 
przez ministra właściwego do 
spraw finansów publicznych, dy-
rektora izby skarbowej, dyrektora 
izby celnej lub przez samorządowe 
kolegium odwoławcze odwołanie 
od decyzji rozpatruje ten sam or-
gan podatkowy, stosując odpo-
wiednio przepisy o postępowaniu 
odwoławczym.

Wnioskodawca zauważył, że 
w  orzecznictwie NSA wyłoniła 
się rozbieżność co do możliwości 
stosowania art. 130 § 1 pkt 6 o.p. 
w sprawach, w których ten sam 
organ jednoosobowy rozpozna-
je odwołanie od swojej decyzji. 
Zgodnie z pierwszym z poglądów 
pracownik jednoosobowego or-
ganu, który wydał w sprawie de-
cyzję zaskarżoną odwołaniem, 
podlega wyłączeniu od załatwie-
nia tej sprawy w  postępowaniu 
odwoławczym. Pracownik orga-
nu podatkowego, który brał udział 
w wydaniu zaskarżonej decyzji, nie 
może następnie uczestniczyć w za-
łatwieniu sprawy w kolejnej fazie 
postępowania, w której na skutek 
wniesionego odwołania ocenia-
na jest prawidłowość podjętej de-
cyzji. Uprzednie i  ugruntowane 
poglądy oraz doświadczenie pra-
cownika byłyby przenoszone na 
nowe rozstrzygnięcie. Dodatkowo 
wskazuje się, że pomiędzy odwo-

łaniem z art. 221 o.p. a wnioskiem 
o ponowne rozpatrzenie sprawy 
(art.  127 §  3 k.p.a.) nie ma pod 
względem konstrukcyjnym żad-
nej różnicy. Zgodnie z poglądem 
przeciwnym, pojawiającym się 
w  judykaturze, wskazuje się, że 
skoro w art. 221 o.p. dopuszczono, 
by odwołanie od decyzji organu, 
o którym mowa w tym przepisie, 
rozpatrywał ten właśnie organ, 
to konsekwentnie trzeba przyjąć, 
iż może to uczynić także osoba, 
której piastun tego organu udzie-
lił upoważnienia. Odstąpienie od 
dewolutywności środka zaskar-
żenia skutkuje niemożnością za-
stosowania art. 130 § 1 pkt 6 o.p. 
w przypadku wniesienia odwoła-
nia, o którym mowa w art. 221 o.p.

Stanowisko NSA 

Uzasadniając podjętą uchwa-
łę, NSA wskazał w pierwszej ko-
lejności, że instytucja wyłączenia 
pracownika jest elementem spra-
wiedliwości proceduralnej, a więc 
jednej z zasad demokratycznego 
państwa prawnego. W sprawach, 
w których nie występuje dewolu-
tywność w wymiarze personalnym 
lub organizacyjnym, brak ten nie 
przesądza automatycznie o niekon-
stytucyjności takiego rozwiązania, 
jeżeli jest on zrównoważony gwa-
rancjami procesowymi chroniący-
mi podmiot, o  którego prawach 
i wolnościach rozstrzyga się w tym 
postępowaniu, takimi jak: wszech-
stronne i staranne zbadanie oko-
liczności istotnych dla rozstrzyg-
nięcia sprawy, zagwarantowanie 
prawa do bycia wysłuchanym, 
rozpatrzenie sprawy w rozsądnym 
terminie, obowiązek uzasadnienia 
swoich rozstrzygnięć oraz prawo 

do zaskarżenia. Istotnym przeja-
wem obowiązywania wskazanych 
gwarancji procesowych jest także 
konieczność zagwarantowania wy-
łączenia pracownika. 

Analizując przesłanki wyłącze-
nia określone w art. 130 § 1 o.p., 
NSA stwierdził, że przesłanka 
wyłączenia pracownika, o której 
mowa w art. 130 § 1 pkt 6 o.p., do-
tyczy przypadku wyłączenia z uwa-
gi na bliskość wobec sprawy. Nie-
pożądana byłaby sytuacja, w której 
pracownik biorący już udział 
w wydaniu decyzji, rozpoznawał-
by wniesiony środek odwoław-
czy. W tego rodzaju przypadkach 
istniałaby bardzo prawdopodob-
na obawa, że ze względu na tę 
bliskość pracownika do sprawy 
i wyrażone w uzasadnieniu poglą-
dy nie będzie on obiektywny przy 
ocenie podniesionych zarzutów. 
Byłby tu poza tym niejako „sędzią 
we własnej sprawie”. Pod znakiem 
zapytania stałaby więc rzetelność 
i prawidłowość takiego procedo-
wania, a kontrola byłaby iluzorycz-
na. Podkreślono jednocześnie, że 
art. 130 § 1 o.p. nie ogranicza się 
do wskazania, że chodzi o wyłą-
czenie takiego pracownika, który 
brał udział „w niższej instancji” 
w wydaniu zaskarżonej decyzji, 
w związku z czym dotyczy on sy-
tuacji określonej w art. 221 o.p.

Biorąc powyższe pod uwagę, 
NSA stwierdził, że przychylić na-
leży się do poglądu, zgodnie z któ-
rym pracownik jednoosobowe-
go organu podatkowego podlega 
wyłączeniu od rozpatrzenia spra-
wy na skutek odwołania, w sytua-
cji określonej w art. 130 § 1 pkt 6 
w  zw. z  art.  221 o.p., jeżeli we 
wcześniejszej fazie postępowania 
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brał udział w wydaniu zaskarżo-
nej decyzji. Jeżeli przesłanka ta zo-
stanie uprawdopodobniona, to nie 
podlega jakiejkolwiek ocenie pod 
kątem jej wpływu na obiektywne 
rozpatrzenie odwołania w  kon-
kretnej sprawie, gdyż ma charak-
ter bezwzględny. Naczelny Sąd 
Administracyjny, analizując prze-
słanki niezbędne do wyłączenia 
pracownika, wskazał dodatkowo, 
że dla wyłączenia konieczne jest 
przesądzenie, że w pojęciu „udział 
w wydaniu zaskarżonej decyzji” 
chodzi o podejmowanie istotnych 
czynności procesowych, a nie tylko 
czynności technicznych, organiza-
cyjnych, a więc nie tylko o wydanie 
decyzji. Ponadto stwierdził, że ar-
gument wskazujący na możliwość 
doprowadzenia do „paraliżu de-
cyzyjnego” w niektórych małych 
liczebnie organach podatkowych 
jest chybiony, art. 221 o.p. dotyczy 
bowiem organów, które dysponują 
istotnym aparatem urzędniczym – 
a w ostateczności istnieje możli-
wość wykorzystania przez te or-
gany możliwości organizacyjnych 
(takich jak delegacje itp.).

Do omawianej uchwały zosta-
ło złożone jedno zdanie odrębne. 
Wskazano, że TK uznał zgodność 
z Konstytucją RP art. 127 § 3 k.p.a. 
w zw. z art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a., pod-
kreślając, że w zakresie, w jakim 
przepis ten nie wyłącza osoby pia-
stującej funkcję monokratycznego 
(jednoosobowego) organu cen-
tralnej administracji rządowej od 
udziału w postępowaniu z wniosku 
o ponowne rozpatrzenie sprawy, 
gdy osoba ta wydała zaskarżoną 
decyzję. Wobec powyższego uznać 
należy, że również organ mono-
kratyczny wskazany w  art.  221 

o.p. nie jest wyłączony od rozpo-
znawania odwołania, w  którym 
orzekał w pierwszej instancji. Po-
wołując się na rozróżnienie pomię-
dzy pojęciem „organu” i „urzędu”, 
stwierdzono, że skoro art. 221 o.p. 
dopuszcza, by odwołanie od decy-
zji rozpatrywał ten sam organ, to 
trzeba konsekwentnie przyjąć, że 
może to uczynić także osoba, któ-
rej piastun tego organu udzielił 
upoważnienia, lub inny pracow-
nik uczestniczący w postępowa-
niu, i brak podstaw do zastosowa-
nia w tym przypadku przepisów 
o wyłączeniu tego pracownika. 

Znaczenie rozstrzygnięcia

Stanowisko wyrażone w uchwa-
le zasługuje na aprobatę. Instytucja 
wyłączenia pracownika od ponow-
nego rozpoznania sprawy z uwagi 
na jego udział w uprzednim roz-
strzyganiu tej sprawy stanowi gwa-
rancję rzetelności i bezstronności 
postępowania administracyjnego. 
Słusznie wskazuje Z.  Kmieciak, 
że odwołanie, o  którym mowa 
w art. 221 o.p., jest zwyczajnym 
środkiem zaskarżenia decyzji, choć 
uruchamiającym poziomy układ 
toku instancji, wobec czego nie 
można przypisywać mu znamion 
remonstrancji3. W związku z po-
wyższym, celem zachowania gwa-
rancji procesowych, na które zwró-
cił uwagę NSA w komentowanej 
uchwale, konieczne jest również 
stosowanie do pracowników or-
ganów, o których mowa w art. 221 

	 3	 Z. Kmieciak, Konstytucyjne podstawy 

prawa do odwołania w postępowaniu 

administracyjnym, „Zeszyty Naukowe 

Sądownictwa Administracyjnego” 2013, 

nr 2, s. 15.

o.p., przepisów wyłączających od 
rozpoznania odwołania pracowni-
ków wydających w imieniu organu 
monokratycznego zaskarżoną de-
cyzję. Brak klasycznej instancyjno-
ści postępowania, rozumianej jako 
rozpatrywanie sprawy przez inny 
organ (wyższego stopnia) niż ten, 
który wydał decyzję, nie może być 
decydującym czynnikiem skutku-
jącym odstąpieniem od wymogu 
respektowania dyspozycji art. 130 
§ 1 pkt 6 o.p.

Opracował Jan Olszanowski

Wyrok NSA z dnia 
17 kwietnia 2013 r., 
II GSK 113/12

Rozmieszczenie parasoli 
ogródka piwnego nad 
chodnikiem jako zajęcie pasa 
drogowego

Chodnik jako część drogi prze-
znaczonej dla ruchu pieszych 
mieści się w pojęciu pasa drogo-
wego w rozumieniu art. 4 pkt 1 
i 6 ustawy o drogach publicz-
nych4. O zajęciu pasa drogowego 
decyduje nie tylko zajmowanie 
gruntu na powierzchni chodni-
ka, ale również przestrzeni nad 
chodnikiem. Przejawem takiego 
zajęcia jest rozmieszczenie para-
soli ogródka piwnego nad chod-
nikiem.

Stan faktyczny

Ze skargą do wojewódzkiego 
sądu administracyjnego (dalej: 
WSA) wystąpił właściciel ogródka 

	 4	 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 

publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 260 – 

tekst jedn. z późn. zm.), dalej u.d.p. 
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piwnego, wobec którego samorzą-
dowe kolegium odwoławcze utrzy-
mało w mocy decyzję burmistrza 
wymierzającą karę pieniężną za 
zajęcie pasa drogowego bez ze-
zwolenia zarządcy drogi. W uza-
sadnieniu zaskarżonych decyzji 
organy obu instancji powołały się 
na pomiary zajętej powierzch-
ni chodnika dokonane w trakcie 
oględzin i na fakt nieudzielenia 
zezwolenia skarżącemu na zajęcie 
pasa drogowego we wskazanym 
miejscu. Samorządowe kolegium 
odwoławcze nie uwzględniło ar-
gumentów odwołania wskazują-
cych na zajęcie pasa drogowego 
jedynie o szerokości 2 metrów, za-
miast ustalonych przez burmistrza 
3 metrów, ponieważ zdaniem orga-
nu odwoławczego przeprowadzo-
ne postępowanie dowodowe prze-
czyło temu twierdzeniu. Organy 
administracji wskazały także, iż 
funkcjonujący ogródek oraz usta-
wione w nim parasole powodowa-
ły nieuniknioną kolizję pomiędzy 
podstawową funkcją chodnika, 
jaką jest obsługa ruchu pieszych, 
a zajęciem pasa drogowego w celu 
urządzenia ogródka piwnego. 

W  skardze do WSA skarżący 
wniósł o uchylenie w całości za-
skarżonych decyzji.

Wojewódzki sąd administra-
cyjny wyrokiem z dnia 20 wrześ-
nia 2011 r.5 oddalił skargę. W uza-
sadnieniu orzeczenia wskazał, iż 
bezsporne jest, że skarżący, pro-
wadząc działalność gospodarczą, 
zajmował – bez stosownego zezwo-

	 5	 Wyrok WSA w  Lublinie z  dnia 

20 września 2011 r. (III SA/Lu 358/11), 

Centralna Baza Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych.

lenia zarządcy drogi – pas dro-
gowy. Zdaniem sądu organy obu 
instancji w ramach niewadliwie 
przeprowadzonego postępowania 
ustaliły, iż powierzchnia zajętego 
pasa drogowego wynosiła 36 m2, 
gdyż na pasie o długości 12 m roz-
stawione były parasole o rozmia-
rach 3 m x 3 m, co przyznał w toku 
postępowania sam skarżący. Także 
wysokość kary pieniężnej zdaniem 
WSA została obliczona prawidło-
wo, po przyjęciu stawki zgodnej 
z załącznikiem do uchwały rady 
gminy w sprawie zasad ustalania 
wysokości stawek opłaty za zajęcie 
pasa drogowego dróg publicznych 
gminnych. Ponadto WSA pod-
trzymał stanowisko organów obu 
instancji, że kwestia zawinienia 
skarżącego w zajęciu pasa drogo-
wego nie ma wpływu na nałoże-
nie i wysokość kary pieniężnej za 
to zajęcie.

Ze stanowiskiem WSA nie zgo-
dził się jednak skarżący i wystą-
pił ze skargą kasacyjną do NSA. 
Wniósł on o uchylenie zaskarżo-
nego wyroku i przekazanie sprawy 
do ponownego rozpatrzenia przez 
WSA. Zarzucił on wyrokowi sądu 
I instancji naruszenie prawa ma-
terialnego, tj. art. 40 ust. 12 w zw. 
z ust. 1, ust. 2 pkt 1 i 4 u.d.p. w zw. 
z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP6 poprzez ich niewłaściwą 
wykładnię i przyjęcie, iż kara pie-
niężna za delikty administracyjne, 
a więc także za zajęcie pasa dro-
gowego bez wymaganego zezwole-
nia, jest niezależna od winy spraw-
cy, podczas gdy odpowiedzialność 

	6	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 

z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. 

Nr 78, poz. 483 z późn. zm.). 

ta, tak jak każda odpowiedzialność 
prawna, musi być zindywidualizo-
wana i opierać się może tylko na 
jednej z form winy. Ponadto skar-
żący zarzucił naruszenie tych prze-
pisów poprzez ich błędne zastoso-
wanie i nałożenie kary pieniężnej 
za niezawinione zajęcie pasa dro-
gowego, a co najwyżej działanie 
w zaufaniu do ukształtowanego 
zwyczaju urządzania w tym miej-
scu ogródka letniego, który był 
akceptowany przez organy admi-
nistracji, jak i publiczność, co uza-
sadniało zastosowanie przepisów 
o opłatach za zajęcie pasa drogo-
wego, a nie kary. Skarżący zarzu-
cił także naruszenie przepisów po-
stępowania, które miało wpływ na 
wynik sprawy, tj. naruszenie art. 1 
i art. 3 § 1 w związku z art. 133 § 1, 
art. 141 § 4, art. 151 i 145 § 1 pkt 1 
lit. a) i c) p.p.s.a.7 oraz art. 7, 77 
i  80 k.p.a.8 w  związku z  art.  40 
ust. 12 w zw. z ust. 1, ust. 2 pkt 1 
i 4 u.d.p., poprzez nieprawidłową 
i bezkrytyczną akceptację przez 
WSA ustaleń faktycznych dokona-
nych przez organy administracji, 
pominięcie części materiału do-
wodowego oraz przedstawienie 
stanu faktycznego niezgodnie ze 
stanem rzeczywistym, niewłaściwą 
kontrolę działalności administracji 
publicznej, a w konsekwencji nie-
zastosowanie środka określonego 
w ustawie (art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) 

	 7	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo 

o postępowaniu przed sądami admini-

stracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270 – 

tekst jedn. z późn. zm.). 

	8	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Ko-

deks postępowania administracyjnego 

(Dz.U. z 2013 r. poz. 267 – tekst jedn. 

z późn. zm.).
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p.p.s.a.), mimo iż istniały prze-
słanki do uchylenia zaskarżonej 
decyzji. Ponadto w skardze kasa-
cyjnej skarżący zarzucił naruszenie 
art. 141 § 4 i art. 136 § 1 p.p.s.a, po-
przez wadliwe uzasadnienie wyro-
ku i nieodniesienie się do wszyst-
kich zarzutów i całości materiału 
zgromadzonego w aktach sprawy.

Stanowisko NSA

Wydając wyrok, NSA uznał, że 
skarga kasacyjna nie zasługiwała 
na uwzględnienie, gdyż była po-
zbawiona usprawiedliwionych 
podstaw. W  uzasadnieniu orze-
czenia wskazał, że nie doszło do 
naruszenia powołanych w  skar-
dze kasacyjnej przepisów postę-
powania. Wojewódzki sąd admi-
nistracyjny prawidłowo przyjął, iż 
ustalenia faktyczne organów obu 
instancji znajdują poparcie w ma-
teriale dowodowym, w szczegól-
ności w sporządzonym protokole 
oględzin ogródka piwnego. Twier-
dzenia skarżącego, iż faktyczna po-
wierzchnia zajętego pasa drogo-
wego jest mniejsza, gdyż chodnik 
został przez niego zajęty na sze-
rokości 2 metrów, ponieważ taka 
była szerokość drewnianego po-
destu, na którym w ogródku piw-
nym umieszczone były stoliki, nie 
zaś na szerokości 3 metrów, czyli 
całej szerokości chodnika, są chy-
bione. Jak bowiem słusznie stwier-
dził sąd I instancji, przy obliczaniu 
powierzchni zajętego pasa drogo-
wego uwzględnić należało fakt, iż 
chodnik mający szerokość 3 me-
trów został całkowicie zajęty przez 
parasole, które zajmowały całą sze-
rokość chodnika, gdyż miały roz-
miar 3 m x 3 m, co przyznał w toku 
postępowania sam skarżący.

Zdaniem NSA, zgodnie z  de-
finicją pasa drogowego zawar-
tą w art. 4 pkt 1 u.d.p. przez pas 
drogowy należy rozumieć wydzie-
lony liniami granicznymi grunt 
wraz z przestrzenią nad i pod jego 
powierzchnią, w którym są zloka-
lizowane droga oraz obiekty bu-
dowlane i urządzenia techniczne 
związane z  prowadzeniem, za-
bezpieczeniem i obsługą ruchu, 
a także urządzenia związane z po-
trzebami zarządzania drogą. Jak 
wynika z pkt 2 i 3 tego artykułu, 
droga mieści się w pasie drogo-
wym, przy czym na terenie zabu-
dowy droga ma charakter ulicy, 
a zgodnie z pkt 6 chodnik stano-
wi część drogi przeznaczoną dla 
ruchu pieszych. Zatem chodnik 
jako część drogi przeznaczona 
dla ruchu pieszych stanowi jed-
nocześnie część pasa drogowego. 
Jednocześnie NSA powołał się na 
ugruntowane orzecznictwo sądów 
administracyjnych, z którego wy-
nika, że pas drogowy (droga) jako 
wydzielony pas terenu w  rozu-
mieniu art. 4 pkt 1 u.d.p. obejmu-
je płaszczyznę gruntu pasa drogo-
wego wraz z przestrzenią nad tym 
pasem.

W konsekwencji NSA stwierdził, 
iż parasole ustawione na chodni-
ku w ogródku piwnym prowadzo-
nym przez skarżącego zajmowały 
przestrzeń nad pasem drogowym 
i jednocześnie zajmowały całą sze-
rokość istniejącego chodnika, tj. 3 
metry, zatem to ta szerokość, nie 
zaś 2 metry stanowiące szerokość 
drewnianego podestu, powinna 
być i  została wzięta pod uwagę 
przy określeniu powierzchni za-
jętego pasa drogowego. Skoro zaś 
parasole wchodziły w przestrzeń 

powietrzną nad pasem drogowym, 
to stanowiły one obiekt zajmujący 
pas drogowy, którego zajęcie wy-
magało zezwolenia zarządcy drogi. 

Naczelny Sąd Administracyjny 
za nieuzasadniony uznał zarzut 
naruszenia art.  141 §  4 p.p.s.a., 
gdyż wyjaśnił, iż przepis ten moż-
na naruszyć jedynie wtedy, gdy 
uzasadnienie orzeczenia nie po-
zwala jednoznacznie ustalić prze-
słanek, jakimi kierował się WSA, 
podejmując zaskarżone orzecze-
nie, a  wada ta nie pozwala na 
kontrolę kasacyjną orzeczenia, 
lub brak jest uzasadnienia które-
gokolwiek z rozstrzygnięć sądu, 
albo gdy uzasadnienie obejmuje 
rozstrzygnięcie, którego nie ma 
w sentencji orzeczenia. Uchybień 
tych jednak NSA nie dostrzegł.

Odnosząc się natomiast do za-
rzutu naruszenia prawa mate-
rialnego, NSA wskazał, że od-
powiedzialność za zajęcie pasa 
drogowego bez wymaganego ze-
zwolenia ma charakter obiektyw-
ny i nie jest uzależniona od stopnia 
winy dokonującego takiego zajęcia. 
Zatem poza zakresem koniecznych 
ustaleń pozostaje kwestia winy 
podmiotu zajmującego pas drogo-
wy i jej stopnia. Związanie właści-
wego organu dyspozycją przepisu 
art. 40 ust. 12 u.d.p. uzależnione 
jest od stwierdzenia określonego 
tym przepisem stanu faktyczne-
go. Organ nie bada przyczyny, dla 
której nastąpił ten stan faktyczny, 
poza jego zainteresowaniem pozo-
staje również stopień winy strony 
przy zajęciu pasa drogowego, po-
nieważ nie ma możliwości miarko-
wania kary pieniężnej.

W oparciu o normy konstytu-
cyjne NSA podkreślił, że nie do-
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szło także do naruszenia art. 2 i 31 
ust. 3 Konstytucji RP, gdyż odpo-
wiedzialność prawna podmiotu 
zajmującego pas drogowy bez ze-
zwolenia jest stosowana wobec 
każdego na równych zasadach 
i jest zgodna z konstytucyjną zasa-
dą proporcjonalności.

Znaczenie rozstrzygnięcia

Przedstawione orzeczenie NSA 
ma niezwykle praktyczny wymiar. 

Potwierdza bowiem zasadność na-
liczania przez organy administra-
cji publicznej opłat za zajęcie pasa 
drogowego również w sytuacji, gdy 
zajęta zostaje jedynie przestrzeń 
nad pasem drogowym, powodu-
jąc kolizję z jego komunikacyjną 
funkcją. 

W wyroku tym wyjaśniano także 
istotne zagadnienie proceduralne. 
Zgodnie ze stanowiskiem NSA za-
rzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. 

jest uzasadniony jedynie wtedy, 
gdy uzasadnienie orzeczenia WSA 
nie pozwala ustalić przesłanek, ja-
kimi się on kierował, podejmując 
zaskarżone orzeczenie, a wada ta 
nie pozwala na kontrolę kasacyjną 
orzeczenia, brak jest uzasadnienia 
któregokolwiek z  rozstrzygnięć, 
albo gdy uzasadnienie dotyczy 
rozstrzygnięcia, którego nie ma 
w wyroku.

Opracował Marcin Pawlicki
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Uchwała SN z dnia 
22 maja 2013 r., 
III CZP 18/13, „Biuletyn 
SN” 2013, nr 5, s. 5

Zasiedzenie służebności 
przesyłu

1. Przed wejściem w  życie 
art. 3051–3054 k.c. było dopusz-
czalne nabycie w drodze zasie-
dzenia na rzecz przedsiębior-
cy służebności odpowiadającej 
treścią służebności przesyłu.

2. Okres występowania na nie-
ruchomości stanu faktycznego 
odpowiadającego treści służeb-
ności przesyłu przed wejściem 
w życie art. 3051–3054 k.c. podle-
ga doliczeniu do czasu posiada-
nia wymaganego do zasiedzenia 
tej służebności.

Uchwała SN z dnia 
27 czerwca 2013 r., 
III CZP 31/13, „Biuletyn 
SN” 2013, nr 6, s. 5

Zasiedzenie służebności 
przesyłu

Spółka wodna, utworzona do 
wykonywania, utrzymywania 
oraz eksploatacji urządzeń słu-
żących do zapewnienia wody 

dla ludności (art. 164 ust. 1 usta-
wy z dnia 18 lipca 2001 r. – Pra-
wo wodne, jedn. tekst: Dz.U. 
z 2012 r. Nr 28, poz. 145 ze zm.), 
mogła nabyć przed wejściem 
w życie art. 3051–3054k.c. w dro-
dze zasiedzenia służebność 
gruntową odpowiadającą treś-
cią służebności przesyłu.

W uchwale z dnia 22 maja 2013 r. 
Sąd Najwyższy przesądził, że przed 
wejściem w życie przepisów regu-
lujących służebność przesyłu do-
puszczalne było zasiedzenie słu-
żebności, która odpowiadała jej 
treścią, a czas posiadania tej słu-
żebności w całości podlega doli-
czeniu do czasu posiadania słu-
żebności przesyłu (unormowanej 
w art. 3051–3054 k.c. obowiązują-
cych od 3 sierpnia 2008 r.). Sąd 
Najwyższy powtórzył pogląd wy-
rażony już wcześniej w  uchwa-
le z dnia 7 października 2008 r.1, 
zgodnie z którym przed ustawo-

	 1	 III CZP 89/08, LEX nr 458125. Pogląd ten 

można uznać za utrwalony w orzecz-

nictwie. Zob. także m.in.: uchwałę 

SN z dnia z 17 stycznia 2003 r., III CZP 

79/02,OSNC z 2003 r., nr 11, poz. 142; 

uchwałę siedmiu sędziów SN z dnia 

9 sierpnia 2011 r., III CZP 10/11, OSNC 

z 2011 r., nr 12, poz. 129; wyrok SN z dnia 

wym uregulowaniem służebno-
ści przesyłu (art. 3051–3054 k.c.) 
dopuszczalne było nabycie przez 
przedsiębiorstwo w drodze zasie-
dzenia służebności odpowiadającej 
treści służebności przesyłu. Należy 
podkreślić, że zgodnie z orzeczni-
ctwem SN służebność ta posiadała 
charakter służebności gruntowej. 
Powyższy pogląd znalazł wy-
raz także w  uchwale SN z  dnia 
27 czerwca 2013 r. Odwołując się 
do dotychczasowego orzeczni-
ctwa, Sąd Najwyższy stwierdził, że 
dopuszczalne było przed 3 sierpnia 
2008 r. nabywanie przez przedsię-
biorców służebności gruntowych 
o treści odpowiadającej służebno-
ści przesyłu i nie było konieczne 
związanie tej służebności z włas-
nością nieruchomości władnącej2.

Przed przedstawieniem uzasad-
nienia uchwały SN z dnia 22 maja 

12 grudnia 2008 r., II CSK 389/08, Lex 

nr 484715).

	 2	 W następstwie przedstawionych roz-

ważań SN stwierdził, że spółka wodna, 

której dotyczyło pytanie prawne, może 

być – z tych samych względów co spół-

dzielnia mieszkaniowa – traktowana jak 

przedsiębiorca w rozumieniu art. 431 k.c. 

i w konsekwencji nabyć przez zasiedze-

nie służebność o treści odpowiadającej 

służebności przesyłu.

Jerzy Pisuliński (red.), Katarzyna Pałka, Michał Kućka

Przegląd orzecznictwa – 
prawo prywatne
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2013 r. warto przypomnieć, że rzą-
dowy projekt ustawy o  zmianie 
ustawy – Kodeks cywilny (druk 
sejmowy nr  3595, VI kadencja)3 
przewidywał w  art.  3 regulację 
o następującej treści: „Do zasie-
dzenia służebności przesyłu wli-
cza się okres posiadania służebno-
ści, który przed wejściem w życie 
ustawy z  dnia 30 maja 2008  r. 
o zmianie ustawy – Kodeks cywil-
ny oraz niektórych innych ustaw 
(Dz.U. Nr 116, poz. 731) uzasad-
niał nabycie służebności gruntowej 
o treści odpowiadającej służebno-
ści przesyłu”. Regulacja ta budziła 
zastrzeżenia4. W rezultacie rządo-
wy projekt ustawy o zmianie usta-
wy – Kodeks cywilny (druk sejmo-
wy nr 74)5, który jest przedmiotem 
prac Sejmu obecnej kadencji, prze-
widuje rozwiązanie umożliwiające 
doliczenie okresu posiadania nie-
przekraczającego połowy czasu 
wymaganego do zasiedzenia6. 

	 3	 http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/

A0EB3767DD1EC986C12577E40047722

7/$file/3595.pdf (dostęp: 29 listopada 

2013 r.).

	 4	 Zob. L. Bosek, Opinia prawna dotycząca 

zgodności z Konstytucją RP rozwiązań 

zaproponowanych w projekcie ustawy 

o  zmianie ustawy – Kodeks cywilny, 

„Zeszyty Prawnicze BAS” 2011, nr 3, 

s. 175 i n.; M. Warciński, Opinia praw-

na na temat rządowego projektu usta-

wy o zmianie ustawy – Kodeks cywilny 

(druk nr 3595), Warszawa, dnia 22 marca 

2011 r., s. 17 i n., opublikowana na stronie: 

http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/

Opdodr?OpenPage&nr=3595 (dostęp: 

29 listopada 2013 r.).

	 5	 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.

xsp?nr=74 (dostęp: 29 listopada 2013 r.).

	6	 Zob. R. Trzaskowski, Opinia prawna do 

rządowego projektu ustawy o zmianie 

W uchwale z dnia 22 maja 2013 r. 
Sąd Najwyższy podkreślił, że wpro-
wadzając służebność przesyłu, 
ustawodawca nie przewidział re-
gulacji intertemporalnej co do 
biegu terminu zasiedzenia tej słu-
żebności. Stwierdził, że reguły pra-
wa międzyczasowego pełnią dwie 
podstawowe funkcje: mają z jednej 
strony zapewnić osiągnięcie celów 
nowych przepisów, a z drugiej stro-
ny chronić stabilność i społeczne 
zaufanie do stanowionego prawa. 
Po przeanalizowaniu powyższych 
funkcji Sąd Najwyższy uznał, że 
możliwość pełnego uwzględnienia 
okresu, w którym istniał stan fak-
tyczny odpowiadający treści słu-
żebności przesyłu, na poczet ter-
minu potrzebnego do zasiedzenia 
służebności przesyłu uregulowanej 
w art. 3051–3054 k.c. jest rozwiąza-
niem najbardziej uzasadnionym. 
Wprowadzenie służebności przesy-
łu nie spowodowało, zdaniem Sądu 
Najwyższego, istotnych zmian 
w sferze prawnej właściciela nie-
ruchomości, na której zlokalizowa-
ne są urządzenia przesyłowe, nowe 
przepisy potwierdziły bowiem je-
dynie „treść normatywną, która 
już wcześniej wynikała z przepisów 
o służebnościach gruntowych (co 
potwierdziła trwała linia orzecz-
nicza)”. Nie doszło zatem w istocie 
do wprowadzenia nowego prawa 
rzeczowego. Z uwagi na powyższe 
Sąd Najwyższy doszedł do wnio-
sku, że uwzględnianie okresu po-

ustawy – Kodeks cywilny (druk nr 74), 

Warszawa, dnia 17 kwietnia 2012 r., 

opublikowana na stronie: http://

orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/

Opdodr?OpenPage&nr=74 (dostęp: 

29 listopada 2013 r.).

siadania służebności odpowiada-
jącej treścią służebności przesyłu 
(a zatem okresu sprzed 3 sierpnia 
2008 r.) jest zgodne z celami nowej 
regulacji i nie narusza gwarancyj-
nego charakteru norm prawa inter-
temporalnego. Stwierdził również, 
że spełnia to wymogi proporcjonal-
ności, ponieważ ogranicza prawo 
własności w zakresie koniecznym 
do ochrony praw innego podmiotu 
(przedsiębiorcy). 

Przedstawione uzasadnienie 
Sądu Najwyższego nie jest przeko-
nujące. Należy zauważyć, że moż-
liwość zasiedzenia służebności 
gruntowej o treści odpowiadającej 
służebności przesyłu nie wynikała 
z przepisów, lecz była efektem do-
konania przez Sąd Najwyższy ich 
funkcjonalnej wykładni. Warto 
podkreślić, że wykładnia ta uwa-
żana była przez niektórych przed-
stawicieli doktryny za sprzeczną 
z prawem7, opiera się bowiem na 
założeniu, że ustanowienie służeb-
ności gruntowej na rzecz przedsię-
biorstwa przesyłowego nie narusza 
art. 285 k.c. Tymczasem przepis ten 
stanowi wyraźnie, że nierucho-
mość można obciążyć służebnoś-
cią gruntową na rzecz właściciela 
innej nieruchomości (§ 1), i wpro-
wadza zasadę użyteczności, zgod-
nie z którą służebność gruntowa 
może mieć jedynie na celu zwięk-
szenie użyteczności nieruchomo-
ści władnącej lub jej oznaczonej 
części (§ 2)8. Sąd Najwyższy, ak-

	 7	 Zob. np. L. Bosek, Opinia prawna…, dz. 

cyt., s. 180 oraz G. Matusik, Własność 

urządzeń przesyłowych a prawa do gruntu, 

Warszawa 2011, s. 382 i n.

	8	 W literaturze wyrażany jest pogląd, że 

ustanowienie służebności gruntowej, 
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ceptując możliwość zasiedzenia 
przez przedsiębiorcę samodzielnej 
(niezwiązanej z własnością nieru-
chomości władnącej) służebności 
gruntowej o treści odpowiadającej 
służebności przesyłu, stosuje da-
leko idącą wykładnię rozszerzają-
cą, która zdaje się wykraczać poza 
dopuszczalne granice. Należy pod-
kreślić, że wykładnia ta prowadzi 
do naruszenia prawa własności 
(wyrażonego w art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji), i trudno uznać, że ograni-
czenie tego prawa wynika z ustawy 
zgodnie z wymogiem przewidzia-
nym w art. 64 ust. 3 Konstytucji. 
Poza tym po stronie przedsiębior-
cy brak jest jakiegokolwiek prawa 
konstytucyjnego9, mogącego uza-
sadniać wspomnianą ingerencję 
w prawo własności, a ewentualny 
ważny interes publiczny mógłby 
zostać zaspokojony przez rozwią-
zania bardziej kompromisowe. 

Z powyższego wynika, że prze-
prowadzone w uchwale z dnia 22 
maja 2013 r. wnioskowanie Sądu 
Najwyższego jest oparte na wąt-
pliwych podstawach. Utrwalo-
na w  orzecznictwie wykładnia 
art. 292 w zw. z art. 285 k.c., zgod-
nie z którą przedsiębiorca może 
zasiedzieć służebność gruntową 
o treści odpowiadającej służebno-

która nie realizuje celu określonego 

w art. 285 § 2 k.c., nie jest dopuszczalne 

(umowa ustanawiająca takie prawo jest 

nieważna, zob. M. Warciński, Służebno-

ści gruntowe według kodeksu cywilnego, 

Warszawa 2013, s. 191–193). 

	9	 Posiadaczowi służebności nie przysługuje 

tzw. ekspektatywa maksymalnie ukształ-

towana w rozumieniu prawa konstytu-

cyjnego – zob. szerzej na temat L. Bosek, 

Opinia prawna …, dz. cyt., s. 186–187.

ści przesyłu, budzi wątpliwości co 
do jej zgodności z prawem. Opar-
cie uzasadnienia uchwały na tej li-
nii orzeczniczej i twierdzenie, że 
trudno w przypadku art. 3051–3054 
k.c. mówić o wprowadzeniu zmia-
ny normatywnej, zdaje się zatem 
nie być uprawnione.

Opracowała Katarzyna Pałka

Uchwała składu 
siedmiu sędziów SN 
z dnia 24 maja 2013 r., 
III CZP 104/12, OSNC 
z 2013 r., nr 10, poz. 113

Ekspektatywa spółdzielczego 
własnościowego prawa 
do lokalu; księga wieczysta 
dla spółdzielczego 
własnościowego prawa 
do lokalu

Spółdzielcze własnościowe 
prawo do lokalu ustanowione 
w budynku położonym na grun-
cie, do którego spółdzielni nie 
przysługuje własność albo użyt-
kowanie wieczyste, stanowi eks-
pektatywę tego prawa; niedo-
puszczalne jest założenie księgi 
wieczystej w celu jej ujawnienia.

Komentowana uchwała Sądu 
Najwyższego, wydana w składzie 
siedmiu sędziów (nie nadano jej 
mocy zasady prawnej), jest od-
powiedzią na wniosek Prokurato-
ra Generalnego o rozstrzygnięcie 
ujawniających się w orzecznictwie 
rozbieżności w wykładni prawa – 
tj. przepisów dotyczących ustana-
wiania spółdzielczego własnościo-
wego prawa do lokalu, czyli art. 7 
ust.  2 ustawy z  dnia 14  czerwca 
2007 r. o zmianie ustawy o spół-

dzielniach mieszkaniowych oraz 
o  zmianie niektórych innych 
ustaw10 (dalej: ustawa z 2007 r.) 
i art. 6 ustawy z dnia 18 grudnia 
2009 r. o zmianie ustawy o spół-
dzielniach mieszkaniowych oraz 
o  zmianie niektórych innych 
ustaw11 (dalej: ustawa z 2009 r.). 
Niestety, SN zamiast ograniczyć 
się do prostej odpowiedzi na py-
tanie Prokuratora Generalnego, 
niepotrzebnie zagmatwał i tak już 
skomplikowaną materię prawa 
spółdzielczego, wyrażając przy tym 
szereg dyskusyjnych tez.

Zgodnie z  obowiązującym od 
31 lipca 2007 r. art. 7 ust. 1 usta-
wy z 2007 r. spółdzielnia mieszka-
niowa nie może ustanawiać spół-
dzielczych własnościowych praw 
do lokali, ani praw do miejsc po-
stojowych położonych w budyn-
kach wybudowanych na gruncie, 
do którego spółdzielni przysługuje 
prawo własności lub użytkowania 
wieczystego (w ustawie tej uchy-
lono też przepisy dotyczące usta-
nawiania spółdzielczego własnoś-
ciowego prawa do lokalu: art. 171 
ust.  1–5 oraz art.  173–175 ustawy 
z dnia 15 grudnia 2000 r. o spół-
dzielniach mieszkaniowych12 – da-
lej: u.s.m.). Jednocześnie ustawo-
dawca przewidział w art. 7 ust. 213 
(obowiązującym od 31 lipca 2007 r. 

	10	 Dz.U. z 2007 r. Nr 125, poz. 873 z późn. 

zm.

	11	 Dz.U. z 2009 r. Nr 233, poz. 1779.

	12	 Dz.U. z 2013 r. poz. 1222.

	13	 Redakcja art. 7 jest błędna, zawarto 

w nim bowiem dwa ustępy oznaczone 

tak samo (dwa ustępy drugie). Komen-

tarz odnosi się wyłącznie do przepisu 

rozpoczynającego się od słów „Do dnia 

31 grudnia…”
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do 30 grudnia 2009 r.) możliwość 
(do 31 grudnia 2010 r.) przekształ-
cenia spółdzielczego lokatorskiego 
prawa do lokalu mieszkalnego po-
łożonego w budynku wybudowa-
nym na gruncie, do którego spół-
dzielni nie przysługiwało prawo 
własności lub użytkowania wieczy-
stego, w spółdzielcze własnościowe 
prawo do lokalu. Rozwiązanie to 
zostało – z pewnymi modyfikacja-
mi – powtórzone w art. 6 ustawy 
z 2009 r., który we wspomnianym 
zakresie zastąpił art. 7 ust. 2 usta-
wy z 2007 r. W zamierzeniu ustawo-
dawcy art. 6 miał umożliwiać – tym 
razem do 31 grudnia 2012 r. – prze-
kształcenie spółdzielczego lokator-
skiego prawa do lokalu mieszkal-
nego w spółdzielcze własnościowe 
prawo do lokalu, m.in. w przypad-
ku gdy spółdzielni nie przysługuje 
prawo własności lub użytkowania 
wieczystego gruntu, na którym wy-
budowała sama lub jej poprzednicy 
prawni budynek, w którym znajdu-
je się lokal objęty żądaniem. Na tle 
tych przepisów powstała wątpli-
wość co do dopuszczalności ustano-
wienia spółdzielczego własnościo-
wego prawa do lokalu (od 31 lipca 
2007 r. do 31 grudnia 2012 r.) na 
gruncie, do którego spółdzielni nie 
przysługiwało prawo własności lub 
użytkowanie wieczyste.

Za dopuszczalnością ustanowie-
nia spółdzielczego własnościowe-
go prawa do lokalu na podstawie 
art. 7 ust. 2 ustawy z 2007 r. – choć 
bez szerszego uzasadnienia – opo-
wiedział się jednoznacznie SN 
w postanowieniu z dnia 16 listopa-
da 2011 r.14 Argumentacja SN ogra-

	14	 II CSK 538/10, LexPolonica nr 5016841, 

wydane w składzie siedmiu sędziów 

niczyła się jednak do powtórzenia 
literalnego brzmienia art. 7 ust. 2 
ustawy z 2007 r. (bez próby inter-
pretacji tego przepisu szerzej na 
tle przepisów ustawy o spółdziel-
niach mieszkaniowych). Podobne 
stanowisko na tle art. 6 wyraził SN 
w uchwale z dnia 16 maja 2012 r.15 
(również z powołaniem się jedy-
nie na literalne brzmienie przepi-
su, który określił „wyjątkowym”).

Przeciwko ustanowieniu spół-
dzielczego własnościowego pra-
wa do lokalu na podstawie art. 7 
ust. 2 ustawy z 2007 r. opowiedział 
się SN w postanowieniu z dnia 16 
stycznia 2009 r.16, w którym szerzej 
uzasadnił swoje stanowisko, aniże-
li w postanowieniu z 16 listopada 
2011 r. Stwierdził on, że zastoso-
wanie art. 7 ust. 2 ustawy z 2007 r. 
nie może prowadzić do powstania 
spółdzielczego własnościowego 

(nie nadano mu mocy zasady prawnej). 

W sprawie, o której orzekał SN, umowę 

ustanawiającą spółdzielcze własnościowe 

prawo do lokalu uznano za nieważną, jak 

bowiem ustalono, nie została zawarta 

w trybie, o którym stanowił art. 7 ust. 2 

ustawy z 2007 r., a zatem była sprzeczna 

z zakazem wynikającym z art. 7 ust. 1 

ustawy z 2007 r. Na stanowisko wyrażo-

ne w postanowieniu z dnia 16 listopada 

2011 r. powołał się SN w postanowieniu 

z dnia 7 grudnia 2011 r., II CSK 605/10, 

LexPolonica nr 5176055. W tej sprawie 

jednak również nie zachodziły przesłanki 

ustanowienia spółdzielczego własnościo-

wego prawa do lokalu określone w art. 7 

ust. 2 ustawy z 2007 r. Zob. też wyrok 

Sądu Apelacyjnego w Łodzi z dnia 28 

czerwca 2013 r., I ACa 203/13, LexPolo-

nica nr 7519403.

	15	 III CZP 15/02, OSNC z 2013 r., nr 1, poz. 2.

	16	 III CZP 133/08, OSNC z 2010 r., nr 1, 

poz. 17.

prawa do lokalu, ale co najwyżej 
do zmiany charakteru przysłu-
gującego członkowi posiadania 
zależnego lokalu mieszkalnego – 
z  posiadania w  zakresie prawa 
obligacyjnego w posiadanie w za-
kresie prawa rzeczowego ograni-
czonego (w konsekwencji do umo-
wy przekształcenia nie stosowało 
się przepisów o ograniczonych pra-
wach rzeczowych, np. w zakresie 
jej formy). Jak podkreślił SN, roz-
wiązanie wynikające z tego przepi-
su było sprzeczne z regułą, według 
której spółdzielcze lokatorskie pra-
wo do lokalu mieszkalnego może 
być ustanowione tylko w budynku 
stanowiącym własność lub współ-
własność spółdzielni (art. 9 ust. 2 
u.s.m.), co oznacza, że takie prawo 
nie mogło powstać w budynku nie-
stanowiącym własności lub współ-
własności spółdzielni, konsekwen-
tnie więc nie mogło być również 
przekształcone w prawo rzeczowe 
ograniczone.

W komentowanej uchwale SN 
trafnie uznał, że ani art. 7 ust. 2 
ustawy z 2007 r., ani art. 6 ustawy 
z 2009 r. nie mogą stanowić pod-
stawy dla powstania spółdziel-
czego własnościowego prawa do 
lokalu na gruncie, do którego nie 
przysługuje spółdzielni prawo 
własności lub użytkowanie wie-
czyste (tym samym potwierdził 
stanowisko wyrażone w postano-
wieniu z dnia 16 stycznia 2009 r.). 
Prowadziłoby to bowiem, jak za-
znaczył, do ustanowienia ograni-
czonego prawa rzeczowego przez 
nieuprawnionego (bez udziału 
właściciela nieruchomości, a więc 
z naruszeniem art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji). Co więcej, zdaniem SN 
zagrażałoby to pewności obrotu, 
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szczególnie w razie założenia dla 
takiego spółdzielczego własnościo-
wego prawa do lokalu księgi wie-
czystej. By (jak się zdaje) chronić 
interesy spółdzielców korzystają-
cych z lokali mieszkalnych znajdu-
jących się na gruncie, do którego 
spółdzielni nie przysługuje prawo 
własności lub użytkowania wie-
czystego, SN odwołał się do kon-
strukcji „ekspektatywy spółdziel-
czego własnościowego prawa do 
lokalu” („prawa podmiotowego 
tymczasowego”, „prawa przejścio-
wego” – jak inaczej określił eks-
pektatywę). Przyjął, że art. 7 ust. 2 
ustawy z 2007 r. określał, a art. 6 
ustawy z 2009 r. określa – jedy-
nie przesłanki powstania roszcze-
nia o zawarcie umowy ustanawia-
jącej spółdzielcze własnościowe 
prawo do lokalu (przesłanki po-
wstania ekspektatywy tego pra-
wa). Jako jedną z przesłanek SN 
uznał „sam fakt przydziału”, tj. 
zawarcia umowy ustanawiającej 
spółdzielcze lokatorskie prawo do 
lokalu mieszkalnego położonego 
na gruncie niestanowiącym włas-
ności (użytkowania wieczystego) 
spółdzielni. Mimo że umowa taka 
była w świetle art. 9 ust. 1 u.s.m. 
nieważna, gdyż spółdzielcze lo-
katorskie prawo do lokalu miesz-
kalnego może być ustanowione 
wyłącznie w budynku stanowią-
cym własność lub współwłasność 
spółdzielni, jej zawarcie miało 
w ocenie SN skutkować powsta-
niem stosunku zobowiązaniowe-
go pomiędzy spółdzielnią a spół-
dzielcą. Tym samym wszelkie 
spłaty, o których mowa w art. 7 
ust. 2 ustawy z 2007 r. i art. 6 ust. 1 
ustawy z  2009  r., nie mogą być 
traktowane jako świadczenia nie-

należne w rozumieniu art. 410 § 2 
k.c., ponieważ spółdzielca uiszcza 
„należności odpowiadające war-
tości przyszłego, ukształtowane-
go prawa rzeczowego”. Zdaniem 
SN art. 6 ustawy z 2009 r. (wcześ-
niej art. 7 ust. 2 ustawy z 2007 r.) 
prowadzi do „stabilizacji sytuacji 
prawnej uprawnionego członka 
spółdzielni jako beneficjenta eks-
pektatywy spółdzielczego włas-
nościowego prawa do lokalu i jed-
nocześnie do wzmocnienia jego 
pozycji w relacjach prawnych ze 
spółdzielnią”. Sąd Najwyższy prze-
sądził również, że „uzyskane tym-
czasowe prawo podmiotowe jest 
zbywalne i dziedziczne”. W związ-
ku z powyższym SN stwierdził też, 
że de lege lata w ogóle nie powstaje 
kwestia dopuszczalności zakłada-
nia księgi wieczystej dla ujawnia-
nia spółdzielczego własnościowego 
prawa do lokalu, nie jest natomiast 
możliwe założenie księgi wieczy-
stej dla samej ekspektatywy spół-
dzielczego własnościowego prawa 
do lokalu.

Ramy niniejszego komentarza 
nie pozwalają na pełną polemikę 
ze stanowiskiem SN, dlatego poni-
żej skrótowo zwrócono uwagę na 
najważniejsze kwestie.

Należy z aprobatą przyjąć sta-
nowisko SN, zgodnie z  którym 
na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy 
z 2007 r. i art. 6 ustawy z 2009 r. 
niedopuszczalne było i jest usta-
nowienie spółdzielczego własnoś-
ciowego prawa do lokalu17. Musi 

	17	 Nieprzekonujący jest jednak argument 

SN odnoszący się do bezpieczeństwa 

obrotu. Gdyby bowiem uznać za do-

puszczalne ustanawianie spółdzielcze-

go własnościowego prawa do lokalu 

więc budzić zdziwienie wyrażo-
ny w  uchwale pogląd SN, który 
z  przywołanych przepisów wy-
wodzi roszczenie o  ustanowie-
nie takiego prawa. Oznacza to 
bowiem, że ustawodawca z  jed-
nej strony w art. 7 ust. 1 ustawy 
z 2007 r. zabrania ustanawiania 
spółdzielczego własnościowego 
prawa do lokalu, jeśli spółdzielni 
przysługuje prawo własności bu-
dynku, w którym lokal ten jest po-
łożony, a z drugiej wpierw w art. 7 
ust. 2 ustawy z 2007 r., a następnie 
w art. 6 ustawy z 2009 r. dopusz-
cza taką możliwość, jeśli tylko spół-
dzielnia nabędzie prawo własności 
budynku po 30 lipca 2007 r. (sko-
ro „ostatnim ogniwem”, jak to ujął 
SN, umożliwiającym uzyskanie 
przez spółdzielcę spółdzielczego 
własnościowego prawa do lokalu 
jest uzyskanie przez spółdzielnię 
„odpowiedniego tytułu prawnego 
do nieruchomości”). Taki pogląd 
nie nadaje się do obrony. Prze-
pisy art. 7 ust. 2 ustawy z 2007 r. 
oraz art. 6 ustawy z 2009 r. są we-
wnętrznie sprzeczne, a także nie 
są spójne z  przepisami ustawy 
o spółdzielniach mieszkaniowych 
(choćby z przywołanym powyżej 
art. 9 ust. 2 u.s.m.). Skoro niedo-
puszczalne jest ustanowienie spół-
dzielczego własnościowego pra-
wa do lokalu po 30 lipca 2007 r., 
to po tym dniu nie może powstać 
roszczenie o  jego ustanowienie. 
Sąd Najwyższy przeprowadza 

w nienależących do spółdzielni budyn-

kach, to rozporządzenia dotyczące tego 

prawa (np. obciążenie go hipoteką) 

byłyby ważne i skuteczne, a nie – jak 

podkreśla SN – „skuteczne” wyłącznie 

w przekonaniu spółdzielni i jej członka.
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w uchwale niepotrzebnie rozbu-
dowany wywód dotyczący ekspek-
tatywy spółdzielczego własnościo-
wego prawa do lokalu18, z której 
zrezygnował przecież ustawodaw-
ca w ustawie z 2007 r. Zresztą SN 
na zmianę posługuje się pojęciem 
„roszczenia o ustanowienie spół-
dzielczego własnościowego prawa 
do lokalu” i „ekspektatywy spół-
dzielczego własnościowego prawa 
do lokalu”, co podważa sens wy-
różnienia ekspektatywy. Na tym tle 
całkowicie arbitralne i pozbawione 
normatywnych podstaw jest twier-
dzenie SN o „zbywalności” i „dzie-
dziczności” takiej ekspektatywy 
(nie wiadomo przy tym np., w ja-
kiej formie miałaby zostać zawar-
ta umowa zbycia takiej ekspektaty-
wy). Należy też negatywnie ocenić 
stanowisko SN, zgodnie z którym 
w  wyniku zawarcia nieważnej 
umowy o ustanowienie spółdziel-

	18	 Co do koncepcji ekspektatywy w ogól-

ności zob. krytyczne uwagi Bartłomieja 

Swaczyny: B. Swaczyna, Warunkowe 

czynności prawne, Warszawa 2012, s. 221–

229; co do ekspektatywy spółdzielczego 

własnościowego prawa do lokalu zob. 

K. Pietrzykowski, Prawa rzeczowe do 

lokali w spółdzielni mieszkaniowej (w:) 

E. Gniewek (red.), Prawo rzeczowe. Sy-

stem Prawa Prywatnego. Tom 4, Warszawa 

2012, s. 370–372.

czego lokatorskiego prawa do loka-
lu spółdzielca19 zostaje wyposażo-
ny w „prawo obligacyjne” o bliżej 
niezidentyfikowanej treści, co ma 
stanowić podstawę dla przyzna-
nia mu roszczenia o nabycie spół-
dzielczego własnościowego prawa 
do lokalu.

W  świetle powyższego nale-
ży stwierdzić, że komentowana 
uchwała zamiast rozstrzygnąć 
wątpliwości, może prowadzić do 
powstania nowych i  z  pewnoś-
cią nie zamyka dyskusji wokół 
interpretacji art.  7 ust.  2 usta-
wy z  2007  r. oraz art.  6 ustawy 
z 2009 r. Oczywiście nie można 
założyć księgi wieczystej ani dla 
spółdzielczego własnościowego 
prawa do lokalu ustanowionego 
na podstawie art.  7 ust.  2 usta-
wy z  2007  r. lub art.  6 ustawy 
z  2009  r., gdyż takie prawo nie 
może powstać, ani dla żadnej eks-
pektatywy tego prawa (roszczenia 
o  jego ustanowienie), ponieważ 

	19	 Za niedopuszczalnością ustanowienia 

spółdzielczego lokatorskiego prawa do 

lokalu mieszkalnego w budynku znaj-

dującym się na gruncie, do którego 

spółdzielni nie przysługuje własność ani 

prawo użytkowania wieczystego, opo-

wiedział się SN w wyroku z 21.7.2004 r., 

VCK 676/03, „Monitor Prawniczy” 2004, 

nr 17, s. 777.

nawet w razie uznania, że prze-
pisy te dają podstawę dla istnie-
nia takiej ekspektatywy, przepisy 
ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o księ-
gach wieczystych i hipotece20 (da-
lej: u.k.w.h.) nie przewidują takiej 
możliwości (zob. w szczególności 
art. 1 ust. 3 i art. 241 u.k.w.h.). Dla 
spółdzielczych własnościowych 
praw do lokalu, ustanowionych 
(skutecznie) przed 31 lipca 2007 r. 
dopuszczalne jest założenie od-
rębnej księgi wieczystej po 30 lip-
ca 2007 r., i to niezależnie od tego, 
czy księgę taką założono dla nie-
ruchomości, na której znajduje 
się spółdzielczy lokal, ani od tego, 
czy stan ujawniony w księdze wie-
czystej prowadzonej dla nierucho-
mości gruntowej odpowiada rze-
czywistemu stanowi prawnemu21. 
Trzeba jednak podkreślić, że księ-
gę wieczystą dla spółdzielczego 
własnościowego prawa do lokalu 
można założyć tylko wtedy, gdy 
zostało ono skutecznie ustano-
wione (tj. spółdzielni przysługi-
wał odpowiedni tytuł prawny do 
nieruchomości).

Opracował Michał Kućka

	20	Dz.U. z 2013 r. poz. 707 z późn. zm.

	21	 Tak trafnie P. Siciński, Księgi wieczyste dla 

spółdzielczych praw do lokali, cz. I, „Nieru-

chomości” 2005, nr 1, Legalis (publikacja 

elektroniczna, bez stron).



Wyrok SN z dnia  
5 marca 2013 r.,  
II KK 19/121

„[D]okument prywatny”, bę-
dący w istocie pismem proceso-
wym zawierającym ocenę po-
prawności sporządzenia opinii 
przez biegłego ustanowionego 
w niniejszej sprawie, winien być 
potraktowany jako zawierający 
argumentację wspierającą uza-
sadnienie zarzutu stawianego 
w tym przedmiocie przez obro-
nę. (…) strona procesu, na żad-
nym etapie postępowania sądo-
wego, nie może być pozbawiona 
prawa do kontrolowania treści 
opinii biegłych ustanowionych 
w sprawie i ewentualnego zgła-
szania uwag do nich.

W wyroku z 5 marca 2013 r. Sąd 
Najwyższy wypowiedział się na 
temat sformułowanego w kasacji 
obrony zarzutu nieodniesienia się 
przez sąd drugiej instancji do do-
wodu z dokumentu prywatnego 
złożonego na rozprawie apelacyj-
nej, w postaci opinii rzeczoznawcy 
samochodowego, wskazującego na 

	 1	 Autor jest stypendystą Fundacji Uni-

wersytetu im. Adama Mickiewicza dla 

doktorantów UAM.

nieprawidłowości przeprowadzo-
nej na potrzeby postępowania opi-
nii biegłego. Kluczową kwestią dla 
rozstrzygnięcia sprawy okazało się 
ustalenie, jakie znaczenie proce-
sowe miało złożenie przez obronę 
do akt sprawy na etapie postępo-
wania odwoławczego „dokumen-
tu prywatnego”, zawierającego 
ocenę opinii z zakresu rekonstruk-
cji przyczyn zaistnienia wypadku 
drogowego z udziałem skazanego. 
Sąd Najwyższy podkreślił prawid-
łowość postępowania sądu odwo-
ławczego, który oddalił wniosek 
o  dopuszczenie dowodu z  tego 
„dokumentu” jako opinii biegłego 
wypowiadającego się w niniejszej 
sprawie. 

Jednocześnie jednak, w  oce-
nie SN sąd odwoławczy stał przed 
koniecznością prawidłowego roz-
poznania zarzutu podniesionego 
w apelacji, który to zarzut wska-
zywał na defekt przeprowadzo-
nego postępowania dowodowe-
go, polegający na oparciu ustaleń 
faktycznych dokonanych w spra-
wie na wadliwej opinii biegłego. 
W tej sytuacji ów „dokument pry-
watny”, będący w istocie pismem 
procesowym zawierającym ocenę 
poprawności sporządzenia opi-
nii przez biegłego ustanowionego 
w niniejszej sprawie, winien być 

potraktowany jako zawierający ar-
gumentację wspierającą uzasad-
nienie zarzutu stawianego w tym 
przedmiocie przez obronę. Bez-
sprzecznie przecież – strona proce-
su na żadnym etapie postępowania 
sądowego nie może być pozbawio-
na prawa do kontrolowania treści 
opinii biegłych ustanowionych 
w  sprawie i  ewentualnego zgła-
szania uwag do nich.

W ocenie SN niedopuszczalne 
było zatem całkowite zignoro-
wanie twierdzeń obrony, że opi-
nia stanowiąca podstawę ustaleń 
faktycznych dokonanych w spra-
wie zawiera istotne błędy meryto-
ryczne. Wymagało to oczywiście 
ustosunkowania się do wywodów 
zawartych w piśmie przedstawio-
nym przez obronę. Zwrócić nale-
ży tu uwagę przede wszystkim na 
zgłaszane różnice w sposobie ob-
liczenia prędkości, z którą poru-
szał się pojazd kierowany przez 
skazanego. Kwestia ta, w niewąt-
pliwy sposób, ma fundamentalne 
znaczenie dla ostatecznego zakre-
su odpowiedzialności skazanego. 
Minimalnym zatem standardem 
dla zrealizowania wyżej wska-
zanego wymogu byłoby choćby 
wysłuchanie biegłego na okolicz-
ności wynikające z omawianego 
pisma.

Paweł Wiliński, Piotr Karlik1

Przegląd orzecznictwa –  
prawo karne
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Uchwała SN z dnia 
27 lutego 2013 r., 
I KZP 26/12

Sąd Najwyższy jest sądem 
funkcjonalnie właściwym do roz-
poznania zażalenia na zarządze-
nie prezesa sądu odwoławczego 
o odmowie przyjęcia – złożonego 
na podstawie art. 524 § 1 zdanie 
drugie k.p.k. – wniosku o dorę-
czenie odpisu wyroku sądu od-
woławczego z uzasadnieniem.

W  uchwale z  dnia 27 lutego 
SN w składzie siedmioosobowym 
rozstrzygnął kwestię właściwości 
funkcjonalnej Sądu Najwyższego 
do rozpoznawania decyzji pro-
cesowych zapadających w  tzw. 
postępowaniu okołokasacyjnym. 
Stwierdził, że sądem właściwym 
do rozpoznania zażalenia na za-
rządzenie prezesa sądu okręgowe-
go działającego jako sąd odwoław-
czy jest Sąd Najwyższy. W ocenie 
SN przemawiają za tym względy 
natury normatywnej, jak i  funk-
cjonalnej.

Kwestia podniesiona w zagad-
nieniu prawnym dotyczyła jedynie 
właściwości do rozpoznania zażale-
nia na zarządzenie przewodniczą-
cego wydziału sądu okręgowego 
o odmowie przyjęcia wniosku o do-
ręczenie odpisu wyroku sądu od-
woławczego z uzasadnieniem. Sąd 
Najwyższy, dostrzegając szeroki 
kontekst analizowanego problemu 
interpretacyjnego, znacznie roz-
szerzył swoje rozważania. Według 
składu orzekającego przemawia 
za tym przede wszystkim „dwuwa-
riantowość” omawianego zagad-
nienia, tj. możliwość wystąpienia 
w dwóch układach procesowych. 

W sprawach rozpoznawanych 
w  pierwszej instancji, w  sądzie 
okręgowym, sądem odwoław-
czym jest sąd apelacyjny, i to pre-
zes sądu apelacyjnego będzie wy-
dawał zarządzenie o  odmowie 
przyjęcia wniosku o  doręczenie 
odpisu wyroku wraz z uzasadnie-
niem. O ile kodeks postępowania 
karnego wskazuje jasno sąd apela-
cyjny jako odwoławczy względem 
okręgowego (art. 26 k.p.k.), to brak 
w ustawie normy wskazującej sąd 
odwoławczy w stosunku do posta-
nowień i zarządzeń zapadających 
w sądzie apelacyjnym. Samo usy-
tuowanie Sądu Najwyższego ponad 
sądami powszechnymi nie uzasad-
nia jeszcze uznania go za sąd od-
woławczy w rozumieniu regulacji 
karnoprocesowej. 

Na podstawie powyższej argu-
mentacji SN uznał, że w  zakre-
sie, w  jakim kodeks postępowa-
nia karnego nie wskazuje organu 
właściwego do rozpoznania zaża-
lenia na wspomniane zarządzenie 
prezesa sądu apelacyjnego, mamy 
do czynienia z luką. W ocenie SN 
można ją wypełnić na dwa sposo-
by. Pierwsze z zaproponowanych 
rozwiązań polega na wykreowaniu 
tzw. instancji poziomej. Oznacza-
łoby to przyjęcie, że funkcję sądu 
odwoławczego będzie pełnił sąd 
apelacyjny w innym składzie. Po-
dobne rozwiązanie zostało prze-
widziane w przepisie art. 426 § 2 
k.p.k. Natomiast druga propo-
zycja SN to posłużenie się analo-
gią do przepisu art. 530 § 3 k.p.k. 
i uznanie Sądu Najwyższego jako 
funkcjonalnie właściwego do roz-
poznania przedmiotowego zaża-
lenia na zarządzenie prezesa sądu 
apelacyjnego. 

Siedmioosobowy skład orzeka-
jący uznał, że ze względu na kon-
stytucyjne zadania SN w zakresie 
sprawowania nadzoru jurysdyk-
cyjnego nad sądami powszechny-
mi, to on powinien zostać uznany 
za właściwy do rozpoznania po-
wyższego zażalenia. Sąd Najwyż-
szy podkreślił, że wykreowanie 
instancji poziomej bez wyraźne-
go ustawowego upoważnienia jest 
niedopuszczalne. Ponadto tworzy-
łoby to nietypową sytuację, w któ-
rej decyzja prezesa sądu apelacyj-
nego byłaby kontrolowana przez 
administracyjnie podległych mu 
sędziów. Przypomniano, że usta-
wa zasadnicza traktuje SN jako 
sąd o  lepszym – w  porównaniu 
z sądami powszechnymi – facho-
wym przygotowaniu i bogatszym 
doświadczeniu zawodowym, co 
w ocenie składu orzekającego od-
powiada standardom składającym 
się na wymóg instancyjności. 

Sąd Najwyższy doszedł do wnio-
sku, że kontrola instancyjna nad 
postanowieniami i zarządzenia-
mi zapadającymi w postępowaniu 
okołokasacyjnym, które zamykają 
drogę do wniesienia kasacji, jest 
niezbędnym instrumentem nale-
żytego wykonywania kontroli ju-
dykacyjnej nad sądami powszech-
nymi, co z kolei jest podstawowym 
konstytucyjnym zadaniem Sądu 
Najwyższego. W ocenie SN sądy 
powszechne i  ich prezesi dyspo-
nują realną możliwością bloko-
wania wnoszonych przez strony 
kasacji, co w efekcie może prowa-
dzić do ograniczania efektywności 
nadzoru judykacyjnego. W związ-
ku z powyższym wszelkie decyzje 
procesowe, które uniemożliwiają 
wniesienie kasacji, powinny zo-
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stać poddane kontroli instancyj-
nej SN. Sąd Najwyższy zaliczył do 
nich m.in.: postanowienie o od-
mowie przywrócenia terminu do 
wniesienia wniosku o doręczenie 
wyroku sądu odwoławczego z uza-
sadnieniem, zarządzenie o zwro-
cie w/w wniosku w celu usunięcia 
stwierdzonych braków formal-
nych, postanowienie o odmowie 
przywrócenia terminu do wniesie-
nia kasacji, zarządzenie o odmo-
wie przyjęcia zażalenia, na którąś 
z powyższych decyzji, czy w końcu 
zarządzenie o odmowie przyjęcia 
kasacji.

W  związku z  powyższym to 
właśnie Sąd Najwyższy jest sądem 
właściwym do rozpoznania zażale-
nia na zarządzenie przewodniczą-
cego wydziału sądu okręgowego 
działającego jako sąd odwoław-
czy. Stosowanie analogii z przepi-
su art. 530 § 3 k.p.k. także do takie-
go układu procesowego prowadzi 
do przełamania wykładni literal-
nej przepisu art. 26 k.p.k. na rzecz 
wykładni funkcjonalnej. Sąd Naj-
wyższy, odwołując się do koncep-
cji derywacyjnej wykładni prawa, 
stwierdził, że takie działanie jest 
uzasadnione. Nie można akcep-
tować sytuacji, w której ta sama 
decyzja procesowa postępowania 
okołokasacyjnego, w  zależności 
od tego, na jakim szczeblu sądow-
nictwa zapadła, podlega kontroli 
instancyjnej sądu kasacyjnego – 
bądź nie.

Wyrok SN z dnia 5 lutego 
2013 r., II KK 101/12

Sprawca musi obejmować 
świadomością możliwość spo-
wodowania swoim zac ho-

waniem skutku określonego 
w art. 157 § 1 k.k. i chcieć takiego 
skutku, albo na nastąpienie ta-
kiego skutku się godzić. Postać 
naruszenia czynności narządu 
ciała lub rozstroju zdrowia nie 
musi być sprecyzowana w świa-
domości sprawcy, co oznacza, 
że objęcie zamiarem spowodo-
wania skutku z art. 157 § 1 k.k. 
przyjąć może postać zamia-
ru ogólnego. Zamiar sprawcy, 
stanowiący fakt o charakterze 
psychicznym, podlega dowo-
dzeniu i ustaleniu. (…) doszło  
do obrazy art.  433 §  1 k.p.k., 
ponieważ Sąd Okręgowy cał-
kowicie pominął kwestię pra-
widłowości ustalenia zamia-
ru z  jakim działał skazany 
w  zakresie spowodowania  
u pokrzywdzonego obrażeń uza-
sadniających przyjęcie kwalifi-
kacji z art. 157 § 1 k.k. 

Sąd Najwyższy po raz kolejny 
wypowiedział się na temat obo-
wiązku ustalenia ponad wszelką 
wątpliwość zamiaru towarzyszą-
cego sprawcy. W  wyroku z  dnia 
5 lutego 2013 r. SN uwzględnił za-
rzut obrońcy oskarżonego polega-
jący na obrazie przepisu art. 433 
§ 1 k.p.k. poprzez nierozpoznanie 
sprawy w  granicach wniesionej 
apelacji. Sąd odwoławczy całkowi-
cie pominął ocenę prawidłowości 
procedowania sądu pierwszej in-
stancji – w zakresie ustalenia, z ja-
kim zamiarem działał oskarżony. 

Sąd Najwyższy przypomniał, że 
wniesienie przez obrońcę apelacji, 
w której zakresem zaskarżenia ob-
jęto cały wyrok, obliguje sąd odwo-
ławczy do skontrolowania całego 
orzeczenia pod kątem ewentualne-

go istnienia uchybień określonych 
we wszystkich podstawach wymie-
nionych w art. 438 k.p.k.

Opis czynu przypisanego ska-
zanemu w  wyroku sądu pierw-
szej instancji zawiera ustalenie, 
że oskarżony, działając wspólnie 
i w porozumieniu z  inną osobą, 
bijąc pokrzywdzonego rękoma po 
twarzy, doprowadził go do stanu 
bezbronności, a następnie zabrał 
mu pieniądze w kwocie 50 złotych, 
powodując obrażenia ciała w po-
staci wieloodłamowego złamania 
kości nosa i  złamania podstawy 
paliczka bliższego piątego palca 
lewej ręki, co uzasadniło przyję-
cie kwalifikacji prawnej z art. 280 
§ 1 k.k. w związku z art. 157 § 1 k.k. 
i w związku z art. 11 § 2 k.k. 

W wywiedzionej apelacji obroń-
ca oskarżonego zawarł sugestię, że 
zaistnienie obrażeń, jak i kradzie-
ży, mogło mieć miejsce w innych 
okolicznościach i z udziałem in-
nych osób. Sąd okręgowy, pomi-
mo całkowitego pominięcia tej 
kwestii, uznał winę oskarżonego 
za udowodnioną ponad wszelką 
wątpliwość.

Wobec powyższego Sąd Najwyż-
szy zdecydował się podzielić argu-
mentację podniesioną w apelacji. 
W  jego ocenie sąd odwoławczy 
miał obowiązek skontrolowania 
prawidłowości okoliczności fak-
tycznych związanych z przypisa-
niem oskarżonemu odpowiedzial-
ności za spowodowanie obrażeń 
ciała pokrzywdzonego i wiążącej 
się z  tym kwalifikacji prawnej. 
W ocenie SN zachowanie sądu od-
woławczego miało charakter ra-
żącego naruszenia prawa, które 
mogło mieć istotny wpływ na treść 
orzeczenia. 
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Przestępstwo określone w prze-
pisie art. 157 § 1 k.k. jest przestęp-
stwem skutkowym, które może 
być popełnione tylko umyślnie. 
W związku z powyższym sprawca 
tego występku swoim zamiarem 
musi obejmować skutki określone 
w tym przepisie, dążąc do ich rea-
lizacji, albo co najmniej godzić się 
z ich wystąpieniem. Sąd Najwyż-
szy podkreślił, że zamiar sprawcy 
podlega dowodzeniu i ustaleniu 
na tych samych zasadach co pozo-
stałe znamiona określonego typu 
przestępstwa. Dlatego też oko-
liczności przemawiające za uzna-
niem wystąpienia zamiaru przy-
pisanego oskarżonemu powinny 
znaleźć się w uzasadnieniu sądu 
odwoławczego.

Wyrok SN z dnia 
4 kwietnia 2013 r., 
IV KK 355/12

Zażalenie to nie było wprost 
dopuszczalne, jako odnoszące 
się do decyzji niepodlegającej za-
skarżeniu. Jednakże, z uwagi na 
jego treść, zgodnie z regułą wy-
nikającą z art. 118 § 1 i 2 k.p.k., 
powinno ono być potraktowane 
jako kolejny wniosek o zmianę 
obrońcy wyznaczonego z urzędu. 

W tym orzeczeniu Sąd Najwyż-
szy po raz kolejny zwrócił uwagę 
na zasadę statuowaną w przepisie 
art. 118 § 1 k.p.k., zgodnie z którą 
znaczenie czynności procesowej 
ocenia się według treści złożone-
go oświadczenia. Sposób oznacze-
nia danej czynności nie ma zatem 
znaczenia. 

W kasacji rozpoznawanej przez 
SN obrońca skazanego jako jeden 

z zarzutów wskazał rażące naru-
szenie prawa procesowego, pole-
gające na braku rozważenia za-
sadności odmowy uwzględnienia 
wniosku o zmianę obrońcy z urzę-
du (art. 81 § 2 k.p.k. w związku 
z art. 433 § 1 k.p.k.). W postępo-
waniu przed sądem rejonowym 
oskarżony złożył wniosek o wyzna-
czenie nowego obrońcy z urzędu. 
W ocenie Sądu Najwyższego wnio-
sek ten nie zasługiwał na uwzględ-
nienie, gdyż nie wskazano w nim 
żadnych okoliczności uzasadniają-
cych taką konieczność. Na posta-
nowienie sądu a quo (pierwszej 
instancji) oskarżony złożył zaża-
lenie, które zawierało już szczegó-
łowe uzasadnienie. 

Sąd Najwyższy uznał, że wpraw-
dzie postanowienie nieuwzględ-
niające wniosku oskarżonego 
o zmianę obrońcy wyznaczonego 
z  urzędu nie podlega zaskarże-
niu, to jednak, zważywszy na jego 
treść, powinno być potraktowane 
jako nowy wniosek o wyznaczenie 
obrońcy z urzędu. Według Sądu 
Najwyższego kluczowe dla takiego 
ujęcia rozpatrywanej kwestii były 
okoliczności przytoczone przez 
oskarżonego. Wskazywał on m.in., 
że nie ma możliwości kontaktu ze 
swoim obrońcą, który ponadto na-
mawiał go do przyznania się do 
winy. W ocenie Sądu Najwyższe-
go skazany w sposób jednoznacz-
ny wykazał, że wykonywanie jego 
prawa do obrony napotkało daleko 
idące ograniczenia. 

Mając na uwadze powyższe, Sąd 
Najwyższy nie mógł uczynić nic in-
nego, jak uznać zarzut obrońcy za 
zasadny. W  omawianej sprawie 
Sąd Najwyższy po dostrzeżeniu, 
że zarzucany oskarżonemu czyn 

nie zawiera ustawowych znamion 
przestępstwa, wydał wyrok unie-
winniający. 

Wyrok SN z dnia 
23 kwietnia 2013 r., 
IV KK 395/12

Reguła z art. 454 § 2 k.p.k. sta-
nowi, że sąd odwoławczy może 
orzec surowszą karę pozbawie-
nia wolności tylko wtedy, gdy 
nie zmienia ustaleń faktycznych 
przyjętych za podstawę za-
skarżonego wyroku, przy czym 
chodzi o  ustalenia faktyczne, 
zawarte zarówno w części dys-
pozytywnej wyroku, jak i w uza-
sadnieniu. Reguła z art. 454 § 2 
k.p.k. dotyczy zmiany ustaleń 
faktycznych przez redukowanie 
katalogu okoliczności łagodzą-
cych oraz uzupełnianie katalo-
gu okoliczności obciążających, 
a więc jedynie ustaleń mających 
wpływ na zaostrzenie kary.

W przedmiotowym orzeczeniu 
Sąd Najwyższy rozpatrywał kasa-
cję obrońców skazanego, w której 
podniesiono m.in. zarzut rażące-
go naruszenia przepisu art.  454 
§ 2 k.p.k., polegającego na pod-
wyższeniu wysokości kary pozba-
wienia wolności przy jednoczesnej 
zmianie ustaleń faktycznych będą-
cych podstawą wyroku. Sąd apela-
cyjny, procedujący jako sąd odwo-
ławczy, wbrew ustaleniom sądu 
okręgowego przyjął, że oskarżo-
ny nie działał pod kierownictwem 
współoskarżonego, oraz że do-
konany przez niego czyn został 
wcześniej zaplanowany.

Odnosząc się do zarzutu obroń-
cy skazanego, Sąd Najwyższy przy-
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znał, że w tym przypadku nie obo-
wiązywał zakaz reformationis in 
peius, gdyż środek odwoławczy 
na niekorzyść oskarżonego został 
wniesiony także przez prokurato-
ra. Niemniej jednak zakaz wyrażo-
ny w przepisie art. 434 § 1 k.p.k. nie 
jest jedyną instytucją gwarancyjną 
dla oskarżonego, która ogranicza 
sąd odwoławczy w zakresie orze-
czenia surowszej kary pozbawie-
nia wolności, aniżeli ta wymierzo-
na przez sąd a quo. 

W przepisie art. 454 k.p.k. zo-
stały dodatkowo sformułowane 
reguły ne peius, które także mają 
charakter gwarancyjny wzglę-
dem oskarżonego. W odniesieniu 
do analizowanej sprawy zastoso-

wanie znajduje reguła wyrażo-
na w przepisie art. 454 § 2 k.p.k., 
zgodnie z którą sąd odwoławczy 
może orzec surowszą karę pozba-
wienia wolności tylko wtedy, gdy 
nie zmienia ustaleń faktycznych 
przyjętych za podstawę zaskarżo-
nego wyroku. Sąd Najwyższy pod-
kreślił, że sąd odwoławczy może 
dokonywać odmiennych aniżeli 
sąd pierwszej instancji ocen usta-
lonych okoliczności, nadawać tym 
samym okolicznościom większe 
lub mniejsze znaczenie, pod wa-
runkiem tylko, że katalog tych 
okoliczności nie ulega zmianie, 
a  więc nie dochodzi do rozsze-
rzenia katalogu okoliczności ob-
ciążających lub do zmniejszenia 

katalogu okoliczności łagodzą-
cych wymiar kary. Sąd Najwyż-
szy zaznaczył, iż powyższa reguła 
ne peius obejmuje każde ustalenie 
faktyczne przyjęte za podstawę za-
skarżonego wyroku.

W  ocenie Sądu Najwyższego 
zmiana ustaleń dokonana przez 
sąd odwoławczy stanowiła rażące 
naruszenie reguły ne peius zawar-
tej w przepisie art. 454 § 2 k.p.k., 
które miało wpływ na ostateczną 
treść wyroku. Wobec powyższego 
Sąd Najwyższy uchylił zaskarżony 
kasacją wyrok w części dotyczącej 
tego skazanego i przekazał sprawę 
sądowi apelacyjnemu do ponowne-
go rozpoznania w postępowaniu 
odwoławczym. 


